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Nu het werk, waarmede mijn academische studie zal zijn beëin-
digd, zijn voltooiïng is genaderd, voel ik het als een plicht, maar 
evenzeer als een behoefte, aan allen, die in eenigerlei wijze tot 
mijn wetenschappelijke vorming hebben bijgedragen, in het bij-
zonder aan de Hoogleeraren der Vrije Universiteit, een woord van 
hartelijken dank te brengen. 
Die dank komt allermeest toe aan mijn hooggeachten Promotor, 
Professor Anema. Het is mij een bijzonder voorrecht geweest, mij 
onder zijn leiding op het terrein der staatsrechtsbeoefening te mo-
gen begeven. Het feit, dat hij mij, als beginneling op het pad der 
wetenschap, ook als zoodanig heeft willen erkennen en daarnaar 
zijn eischen heeft willen stellen, is mij bij mijn studie een groote 
steun geweest. 
Het onderwijs, dat ik van de andere hoogleeraren in de juridische 
faculteit mocht genieten, is mij voorts steeds weer een onmisbare 
schakel in het geheel van mijn juridische opleiding gebleken, voor 
welk onderwijs het mij past hun dank te betuigen, evenals voor de 
welwillendheid, waarmede ieder hunner mij steeds is tegemoet ge-
treden. 
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HOOFDSTUK I 
INLEIDING 
Indien men begint aan een studie over de rechtspositie van den 
ambtenaar, bemerkt men al spoedig, dat men allereerst positie 
moet kiezen in den strijd, die, in de wetenschap en in de practijk, 
bezig is zich af te spelen tusschen de verschillende theorieën en 
opvattingen op staatsrechtelijk terrein. 
Dit geldt tenminste, wanneer de studie verder en dieper wil 
gaan, dan alleen een verhandeling te geven over bepaalde prac-
tisch-politieke of positiefrechtelijke regelingen betreffende de 
ambtenaarspositie, wanneer men daarentegen het geheele vraagstuk 
principieel-staatsrechtelijk wil bezien. 
Men komt tenslotte altijd weer in aanraking met een algemeene 
staatsleer, die men aanhangt en waarin weer de studie van het 
staatsrecht zijn uitgangspunt en basis moet vinden, terwijl ander-
zijds de staatsleer zich immer zal moeten gronden in een bepaalde 
levens- en wereldbeschouwing en in een bepaalde wijsgeerige in-
stelling, waarvan men bij zijn wetenschappelijken arbeid uitgaat. 
Zoo komt men ook bij het vraagstuk, dat wij hopen te behande-
len, er niet mede klaar de kwesties zonder verband met staatsleer 
en staatsrechtelijke beginselen te bezien. 
Men stuit al spoedig op verschillende principieele strijdpunten. 
Zoo bijv. die over het karakter van de verhouding staat-overheid, 
of overheid-onderdaan, of staat-staatsburger, of deze drie ver-
houdingen in onderling verband. Verder komt men voor de vraag 
of de term "orgaan" als benaming van de overheid in een staats-
verband gebruikt mag worden, en of de termen "staatsorgaan" of 
"overheidsorgaan" den ambtenaar juist karakteriseeren. Ook de 
vraag of de ambtenaren staats- of overheidsdienaren zijn, het 
vraagstuk van de algemeene bevoegdheid van staat of overheid 
om ambtenaren aan te stellen en hoever die bevoegdheid gaat, 
hetgeen ons weer dadelijk in aanraking brengt met de taak van 
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staat of overheid en hoever die taak zich uitstrekt. En zoovele pun-
ten meer, zonder positiekeuze waaromtrent men niet tot oplossing 
van de kwesties, die het ambtenaarsvraagstuk ons brengt, kan 
komen. 
Nu zullen we ons natuurlijk niet gaan mengen in den weten-
schappelijken strijd, die gevoerd wordt over de verschillende staats-
en overheidsbeschouwingen, in de eerste plaats omdat het ver 
boven onze krachten zou gaan alle belangrijke twistpunten op dit 
terrein te kunnen beoordeelen, en in de tweede plaats, omdat dit 
ook niet met den aard van deze studie zou zijn overeen te 
brengen. 
In dezen strijd echter positie kiezend en me stellend op den 
grondslag van de Gereformeerde belijdenis en staande op het 
standpunt van de Calvinistische levens-, wereld- en wetenschaps-
beschouwing, zooals die op grond van de Heilige Schrift heeft ge-
leid tot de vorming, en nog steeds bezig is te leiden tot reformatie 
van de verschillende leerstellingen en methodes, ook op weten-
schappelijk terrein, zal ik me in mijn staat- en overheidsbeschou-
wing over het algemeen kunnen aansluiten bij de wetenschappe-
lijke fundeering en uitwerking, die de Calvinistische denkers en 
geleerden in verleden en heden ook op het terrein van staat en 
overheid hebben tot stand gebracht en nog steeds tot stand brengen. 
Nu zou een volledige, systematische uiteenzetting van de Calvi-
nistische staatsleer en staatsrechtsbeschouwing ons te ver voeren 
en een dergelijke behandeling is voor de bespreking van het vraag-
stuk, dat hier onze aandacht vraagt, ook niet noodzakelijk. 
Toch zullen we enkele van de belangrijkste beginselen, vooral 
die betreffende aard en karakter van overheid en staat, en die 
aangaande de taak van de Overheid, met welke punten we bij ons 
onderwerp rechtstreeks in aanraking zullen komen, in deze Inlei-
ding een oogenblik nader bezien. 
Eerst laten we echter enkele korte opmerkingen voorafgaan, nI. 
over den term "Calvinistisch" en over de begrippen slaatsleer, 
staalsrecht (swelenschap) en staatkunde. 
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Schreef Dr A. KUYPER in zijn "Antirevolutionaire Staatkunde" 1), 
dat hij in 1878 opzettelijk het woord Calvinistisch als epitheton 
voor het antirevolutionair partijverband had gemeden, om den 
aanhangers van den Réveil niet voor het hoofd te stooten, daar 
men in dien tijd in het woord Calvinistisch een zich aansluiten 
zag bij de theologische beschouwingen van CALVIJN, waarmede 
verschillende aanhangers van de antirevolutionaire staatkundige 
en staatsrechteHjke opvattingen niet accoord gingen, thans echter, 
in 1916, bij het schrijven van dit werk, wil hij juist den term "Cal-
vinistisch" weer meer op den voorgrond brengen, als staatkundige 
naam. 
In zijn Stone-Iezingen over het Calvinisme, gehouden in 1898, wil 
hij Calvinisme overigens al in zeer ruime beteekenis nemen, nl. 
in den zin van "een zelfstandige levensrichting, die uit een eigen 
levensbeginsel, een eigen vorm voor ons leven en ons denken, 
onder de volkeren van West-Europa en Noord-Amerika, ik voeg er 
bij, thans ook in het Zuiden van Afrika, ontwikkeld heeft." 2) 
Wilde KUYPER echter in 1916 nog het woord "Calvinistisch" voor-
nameHjk op staatkundig terrein gebruiken en wilde hij den term 
1) Dl. I, bldz. 624 sq. 
2) KUYPER, Antirevolutionaire Staatkunde, 1916, Dl. I, bldz. 626, pleit voor 
den term Neo-Calvinisme, om de steeds verder gaande ontwikkeling en ont-
plooiïng van het Calvinistisch beginsel, voor eIken tijd een eigen vorm voor 
het staatkundig leven scheppend, te doen uHkomen. Zie ook Mr A. ANEMA', 
De grondslagen der Sociologie, 1900, bldz. 30. M.i. ligt echter al in het Calvi-
nistisch beginsel zelf het element van steeds doorgaande reformatie op-
gesloten. Daarom ook de toevoeging "Neo" overbodig en daarom verwar-
ringstichtend. Zie in verband hiermede: Dr D. H. TH. VOLLENHOVEN, Het 
Calvinisme en de Reformatie der Wijsbegeerte, Amsterdam, 1933, bldz. 18, 
die tegenover de meening, als zou iemand niet Calvinist zijn, die op een 
of ander punt anders denkt dan de groote Reformator, en als zou een 
theorie over de verhouding van Kerk en Staat, dieper doordacht dan CALVIJN 
zelf die gaf - bijv. van MARNIX VAN ST. ALDEGONDE of van KUYPER - on-
calvinistisch zijn, opmerkt, dat personen als bovengenoemde hun betere 
oplossing slechts daardoor konden geven, wijl ze ná CALVIJN leefden en 
diens toegewijde leerlingen waren. 
Zie ook (Dr) K. S(CHILDER) in De Reformatie van 29 Juni 1935 in een 
artikel: "Bij het vierde eeuwfeest van CALVIJN'S Institutie." 
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"Gereformeerd" vasthouden voor het theologisch gebied, in den 
laatsten tijd is het woord Calvinistisch uitgebreid tot benaming 
voor een geheel eigen levens- en wereldbeschouwing op elk terrein 
en tot een eigen wijsbegeerte. 
Or H. COLIJN 1) noemt het Calvinisme universeel. 
En vooral de nieuwe Calvinistische wijsbegeerte heeft aan dat 
universeele karakter zijn fundeering gegeven. 2) 
We komen nu tot de behandeling van de begrippen (algem eene) 
staatsleer, staatsrecht(swetenschap) en staatkunde. 
Wat de begrippen staatsleer en staatsrecht betreft, hier moet 
een goed onderscheid worden gemaakt. In de staatsleer hebben 
we te zien de opvatting, die m en huldigt van staat en overheid in 
het geheele levensverband en van de plaats die staat en overheid 
innemen in de levensverhoudingen, waarbij men met de grond-
vragen omtrent het ontstaan en bestaan van den staat in aan-
raking komt. Het staatsrecht daarentegen, gebaseerd in een al-
gemeene staatsleer, geeft aan de beginselen en regelen die gelden 
voor de juridische opbouw van een bepaald staatsverband, waar-
bij staatsvorm en staatsorganisatie, in verband met de gegeven 
omstandigheden, ter sprake komen. 
Or H. OOOYEWEERD 3) zegt over de verhouding van staatsleer en 
staatsrechtswetenschap, dat de zgn. "algemeene staatsleer" slechts 
het karakter eener kosmologische structuurtheorie van het staats-
verband kan bezitten. Zij heeft zich niet aan het vakwetenschappe-
lijk funcliebegrip en uiteraard nog minder aan het metaphysisch 
(inderdaad onhoudbaar) subslantiebegrip, maar aan het zin-
structureel, kosmologisch dingbegrip te orienteeren." En verder: 
"Oe verhouding van zulk een algemeene staatsleer tot de staats-
rechtswetenschap kan reeds thans duidelijk zijn. De staatsrechts-
1) Saevis Tranquillus in Undis, Amsterdam, 1934, bldz. 28. 
2) Zie bijv. maar den titel van het boek van Dr H. DOOYEWEERD: "De Crisis 
in de Humanistische Staatsleer in het licht eener Calvinistische Kosmologie 
en Kennistheorie." 
3) De Crisis in de Humanistische Staatsleer, A'dam 1931, bldz. 136. 
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wetenschap blijft juridische vakwetenschap, die, om recht te laten 
wedervaren aan de zin-functioneele structuurverschillen binnen 
den rechtskring, zelve door de algemeene staatsleer en in ruimeren 
zin door de kosmologische verbandstheorie moet worden gefun-
deerd. Er is geen rechtswetenschap mogelijk zonder he.t funda-
ment eener kosmologische verbandstheorie." 
In het "kosmologisch-dingbegrip" als kennisobject voor de staats-
leer en het "vakwetenschappelijk functiebegrip" als terrein van 
onderzoek voor de staatsrechtswetenschap, komt m.i. wel heel 
duidelijk het verschil tusschen beide begrippen uit. 
Op grond van deze onderscheiding lijkt me daarom principieel 
verwerpelijk, de onderscheiding die HANS KLÜBER tusschen staats-
leer en staatsrecht maakt. Hij neemt de begrippen "Staatsrecht" 
en "Staatslehre" anders. 1) 
"Während das Staatsrecht sich mit der positiven, innerhalb eines 
bestimmten Staatswesens geltenden Organisation der Staatsgewalt 
befaszt, stellt sich die Staatslehre als die Wissenschaft von den 
an sich möglichen rechtlichen Gestaltungsformen der Grundlagen 
eines Staatswesens dar." Daarmede laat hij dan correspondeeren 
de onderscheiding tusschen "Beamtenrecht" en "Beamtenlehre". 
De laatste is dan een "Teilgebiet der Staatslehre". 
Zijn beide begrippen: staatsleer en staatsrecht, vallen onder ons 
begrip staatsrecht, ze zijn vakwetenschappelijke begrippen. Daar-
om kunnen we ook niet spreken van een "Beamtenlehre", als onder-
deel der staatsleer, en vallende buiten de staatsrechtelijke vak-
weten scha p. 
Sprekende over de rechtspositie van den ambtenaar, zijn we 
vakwetenscha ppelij k bezig. 
Wat nu anderzijds de verhouding staatsrecht en staatkunde be-
treft, daarover zegt Dr A. KUYPER in het "Woord vooraf" van zijn 
Antirevolutionaire Staatkunde, argumenteerende, waarom hij den 
titel "Antirevolutionaire Staatkunde" en niet die van "Antirevo-
l) HANs KLÜBER, Beamtenlehre, in Zeitschrift für öffentliches Recht, Bd. 
XV, Heft 4, 1935, bldz. 485 sqq. 
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lutionair Staatsrecht" nam: "Staalsrecht ware een te veel omvat-
tend begrip geweest, dat onderscheidenlijk eerst een uiteenzetting 
van het algemeene stelsel van alle antirevolutionaire politiek zou 
geëischt hebben, om daarna de zeer uiteenloopende vormen, die 
dit algemeene stelsel naar verschil van landen en tijden, had aan-
genomen, afzonderlijk te doen uitkomen." 
""Staatkunde" daarentegen stelt zoo hooge eischen niet. Dit toch 
is een begrip, dat de rijke materie meer van haar practische zijde 
neemt, en als zoodanig zich vanzelf tot een studie, die ons beginsel 
voor Nederland en in deze periode toelicht, kan beperken." 
Staatsrecht vraagt wetenschappelijke bestudeering van de rechts-
beginselen, die gelden voor de opbouwen inrichting van een 
staatsverband, het is het "interne verbandsrecht" van den staat. 
Staatkunde daarentegen vraagt van practische politici, om, in 
een gegeven staatsverband, hun politieke beginselen zooveel moge-
lijk op het algemeen staatsbestel invloed te doen hebben. 
Staatkunde heeft meer het oog op den practischen arbeid in het 
politieke leven en geeft als theorie, als wetenschap, de richtlijnen 
aan voor dien arbeid. 1) 
Bij de behandeling van een der drie bovengenoemde takken van 
studie, kan m en de andere niet loslaten. Hetzij men zich met 
staatsrecht, hetzij men zich met staatkunde bezig houdt, men heeft 
altijd eerst een staatsleer noodig. 
De studie, waarmede we ons hier gaan bezig houden, is er niet 
een over de staatsleer. We gaan van een bepaalde staatsleer uit, 
om daarop onze verdere studie te doen steunen. Evenmin houden 
1) HANs KELSEN bespreekt in zijn "AlIgemeine Staatslehre", Berlin, 1925, 
bldz. 27, het onderscheid tusschen algemeene staatsleer en politiek. "Fragt 
die AlIgemeine Staatslehre, was der Staat und wie er ist, d. h. welches 
seine möglichen Grundformen und Hauptinhalte sind, so fragt die Politik. 
ob der Staat überhaupt sein solI, und wenn: welches die beste unter seinen 
Möglichkeiten sei." Later (bldz. 44) wijst hij er nog eens weer op, dat de 
"Allgemeine Staatslehre als Wissenschaft aufs schärfste von Politik getrennt 
werden" moet. "Politik als Lehre vom besten, vom "wahren" und "ri ch-
tigen" Staat unterscheidet sich von der allgemeinen Staatslehre als Lehre 
vom möglichen, der Besonderen Staatslehre als Lehre von einem konkreten, 
wirklichen Staat." 
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we ons hier bezig met staatkunde. 't Is ons er niet om te doen te 
onderzoeken, wat in het huidig staatsverband door ons in de prac-
tische politiek gedaan moet worden, om op het terrein van de 
ambtenaarswetgeving de resultaten te bereiken, die wij in overeen-
stemming met onze beginselen achten te zijn. 
De bedoeling van ons werk is juridisch, vakwetenschappelijk; 
we bevinden ons op het terrein van het staatsrecht, en we hopen 
de staatsrechtelijke beginselen te kunnen opsporen op dit terrein, 
die ter positiveering ons gegeven zijn. 
Hoe staat het nu met de ontwikkeling van een Calvinistische 
staatsleer, een Calvinistisch staatsrecht of een Calvinistische staat-
kunde? 
De noodzakelijkheid van een eigen staatsleer, in overeenstem-
ming met de Gereformeerde belijdenis, is al door CALVIJN zelf er-
kend, en door hem is ook het fundament voor een dergelijke leer 
gelegd. In enkele geschriften van den laatsten tijd is hierop weer 
de aandacht gevestigd. ·1 ) 
Echter, een zelfstandige wijsgeerige ontwikkeling van een Cal-
vinistische staatsleer is er tot voor kort eigenlijk nog niet gekomen. 
Wel lag er voor een zeer groot deel een Calvinistische staatsleer 
in de werken en studiën over de antirevolutionaire beginselen 
sinds het midden van de vorige eeuw, met name in de geschriften 
van KUYPER, zonder dat daarin echter een specifiek wetenschappe-
lijk wijsgeerige uitwerking van een staats- en overheidsbeschou-
wing werd gegeven. 
In den laatsten tijd echter, onder invloed van de "Wijsbegeerte 
der Wetsidee", zien we ook komen een hernieuwde wijsgeerige fun-
deering van een Calvinistische staatsleer. 2) 
1) Zie bijv. Dr J. BOHATEC, "Die Souveränität Gottes und der Staat nach 
der Auffassung Calvins", Antirev. Staatkunde, 3-maand. org. 1935, bldz. 
64 sqq.; dezelfde: Calvin und das Recht, 1935; Mr V. H. RUTGERs, Le Calvi-
nisme et l'état chrétien, A. R. Staatkunde, 3-maand. org., 1935, bldz. 185 sqq. 
2) Dr H. DOOYEWEERD, De Crisis in de Humanistische Staatsleer; De Wijs-
begeerte der Wetsidee, Dl. III, 1936; De Christelijke Staatsidee, Rotterdam, 
1936. 
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De antirevolutionaire staatkunde daarentegen heeft zijn groote 
uitwerking en vastlegging in partij programs gekregen door de 
groote opkomst en bloei, onder bekwame leiding, van de antirevo-
lutionaire partijen in ons land. Gebaseerd op een Calvinistische 
staatsleer zijn op dit terrein der staatkunde zeer vele en belangrijke 
geschriften verschenen. 
Komende echter tot het terrein van het staatsrecht, zullen we 
weinig of niets bespeuren van een wetenschappelijke opbouw van 
een Calvinistisch staatsrecht. 
Wel is er door Calvinisten over Staatsrecht geschreven, en door 
hen ook onder invloed en leiding van hun Calvinistisch beginsel. 
We noemen bijv. Jhr Mr A. F . DE SAVORNIN LOHMAN, die in zijn 
"Onze Constitutie" 1) wel aan zijn Christelijk-historische gedachten 
over staatsrecht uiting gaf, echter in den vorm van een bespreking 
en beoordeeling van onze geldende Nederlandsche constitutie, in 
den vorm van een commentaar, dus niet in die van een eigen, zelf-
standige constructie van het antirevolutionair of Calvinistisch staats-
recht, hoewel in de inleiding enkele beschouwingen over recht en 
staat in het algemeen worden gegeven. 
Een staatsleer, maar tevens ook beginselen van staatsrecht gaf 
F. J. STAHL, op den grondslag van een christelijke wereldbeschou-
wing. 2) STAHL merkt op 3) : "Es ist in meiner ganzer Darlegung der 
Staatslehre die ethische Seite vorrherrschend von dermechanischen, 
d. h. sie bestrebt sich weit mehr die ethische Bedeutung der Institute 
- (des Königthums, der Staatsämter, der Volksvertretung) - und 
die dieser Bedeutung gemäsze Gestalt und Stellung derselben aufzu-
zeigen, als die äuszerlichen Mittel für den und j enen Erfolg." "Nicht 
minder aber habe ich der rechtlichen Seite die vollste Pflege zu-
gewendet. Ich habe mich nicht auf das sogenannte "allgemeine 
Staatsrecht" beschränkt, sondern auch das posilive deutsche Staats-
recht in mein Bereich gezogen. Dasz ich mit einer philosophischen 
Staatslehre nicht ein Handbuch des deutschen Staatsrechts zu ver-
1) 1e druk 1901, 2e dr. 1907. 
2) "Die Philosophie des Rechts", Dl. 11, Heidelberg. 
S) a.w., 2e dr., 1846, "Vorrede", bldz. 8 sq. 
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binden gedachte, versteht sich von selbst; wohl ab er schlieszt sich 
an eine solche sehr passend eine Darstellung der Grundprincipien 
des deutschen Staatsrechts." 
Onder "allgemeines Staatsrecht" verstaat STAHL niet "ein In-
begriff präcisirter Rechtssätze", "sondern nur der Inbegriff der 
specifischen Rechtsideen (im Unterschiede der politischen Ideen) 
und der obersten sittlichen Regeln und Beziehungen, auf welchen 
der Rechtsbestand ruht." 
Echter, hoewel hij misschien antirevolutionair kan worden ge-
noemd 1), in zoover hij met de antirevolutionaire richting zich tegen 
het beginsel der Fransche Revolutie keerde en ook op het terrein 
van het publieke leven met de Goddelijke openbaring wilde reke-
ning houden, toch zal men in hem, als Lutheraan, niet dadelijk 
de grondlegger van een Calvinistische staatsleer en staatsrechts-
wetenschap kunnen zien. 2) 
Ofschoon we nu, door het nauwe onderlinge verband van staats-
leer, staatsrechtswetenschap en staatkunde, niet van alle ken-
nis omtrent Calvinistische staatsrechtelijke beginselen verstoken 
zijn, ontbreekt ons toch een wetenschappelijk-systematische opbouw 
van een Calvinistisch staatsrecht. 3) 
1) Zie H. CoLIJN: Saevis Tranquillus in Undis, A'dam, 1934, bldz. 49 
en 50. 
2) A. C. LEENDERTZ, De Grond van het Overheidsgezag in de Antirevo-
lutionaire Staatsleer, diss. Leiden, 1911, bldz. 81, merkt op, dat tot heden 
toe het boek van STAHL het eenige omvangrijke systeem van een antirevo-
lutionaire rechts- en staatsleer is gebleven. 
3) Wel wordt er steeds op gewezen, dat wij in beginsel eigen rechts- en 
dus ook staatsrechtsbeginselen hebben. Zie bijv. Mr A. ANEMA in zijn artikel 
"De Antirevolutionaire partij en de internationale verhoudingen" in "Schrift 
en Historie", Gedenkboek A. R. Partij, Kampen, 1929, bldz. 182: "Wij als 
Calvinisten ... hebben een eigen beschouwing over de rechtsbeginselen, die 
naar onze overtuiging behooren te gelden in het inwendig recht van eIken 
staat en ook in het uitwendig recht tusschen de staten onderling. Wij ont-
leenen deze aan de ordinantiën Gods, in natuur en schriftuur geopenbaard, 
zoo als deze zich onder Zijn voorzienig bestel in de historie der volkeren 
hebben ontwikkeld onder velerlei strijd met andere beginselen, die daarmee 
in botsing kwamen." 
En even verder: "Wij hebben onze eigen beginselen voor het recht, ge-
grond op onze eigen levensbeschouwing, en deze beginselen bezitten geen 
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Wanneer we dus bij de staatsrechtelijke bestudeering van de 
rechtspositie van den ambtenaar van de Calvinistische staatsleer 
uitgaan en de eischen van onze staatsrechtelijke beginselen omtrent 
dit vraagstuk willen opsporen, bevinden we ons in zekeren zin 
op onontgonnen terrein. Nu pretendeert deze studie heusch niet 
te zijn een werkelijke ontginning, maar, beschouwende een staats-
rechtelijke verhouding, als die waarmede we bij de ambtenaars-
positie in aanraking komen, en ons daarbij stellende op den grond-
slag van een Calvinistische staatsleer, zullen we toch moeten trach-
ten te komen tot opsporing van beginselen van Calvinistisch staats-
recht. Dat moet een noodzakelijke consequentie van het uitgangs-
punt zijn. 
We zullen nu eerst even in het kort enkele hoofdlijnen van de 
Calvinistische staatsleer, voorzoover ze voor ons van belang zijn, 
aangeven. 
We gaan er daarbij van uit, dat vóór de zondeval de rechts-
orde, die God bij de schepping voor het leven in de maatschappij 
gesteld had, ongeschonden en ongebroken bleef. De rechtsorde was 
volkomen, er was een "evenwicht in den zin der vergelding", om 
een term van Prof. DOOYEWEERD te gebruiken, er zou een harmonie 
tusschen de verschillende kringen in de maatschappij geweest zijn, 
waarin iedere persoon en iedere kring zijn eigen plaats wist en het 
zijne toegedeeld kreeg. 
De rechtsnormen zijn er dus vanaf de schepping en vóór de 
zondeval werden die door den m ensch als vanzelf gepositiveerd 
en nageleefd. 
Door de zondeval echter werd zoowel het rechtsbesef verduisterd 
en vervalscht als ook verdween de wil des menschen om recht-
vaardig te handelen. 
De zonde zou op het terrein des rechts in de maatschappij wan-
orde in plaats van orde hebben doen ontstaan, er zou een toe-
stand gekomen zijn, waarin "homo homini lupus" was, hetgeen op 
een "bellum omnium contra omnes" zou uitloopen, waardoor alle 
feitelijke r echtskracht, maar wij moeten trachten daaraan, zooveel maar 
mogelijk is, r echtskracht te verschaffen door ze in te dragen en te doen 
opnemen door onzen invloed in het geldende recht." 
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mogelijkheid van gemeenschappelijk handelen illusoir zou zijn. 
Eigenbelang nam de plaats van Gods geboden in. 
Nu is den mensch na den zondeval niet alle mogelijkheid tot het 
doen van eenig goed werk ontnomen. Er is een zekere natuurlijke 
liefde gebleven. 
Dit was echter in het vervolg voor de handhaving der rechtsorde 
en de instandhouding van een orde in demaatschappij niet voldoende. 
Daarom is nu verder het instituut der overheid gekomen, welke 
overheid de rechtsorde in de maatschappij heeft te handhaven, 
en de mogelijkheid van samenleving weer moet herstellen en in 
stand houden. Daartoe ook wordt deze overheid met gezag en met 
macht uitgerust. 
Uit het feit, dat de overheid ingesteld is om de door de zonde 
gebroken rechtsorde te herstellen en te handhaven, volgt al, dat 
het instituut der overheid, als gezagdraagster over onderdanen, 
niet in de schepping is gegrond. 
DE SAVORNIN LOHMAN 1) acht ook in een zondelooze maatschappij 
de overheid zeer wel denkbaar. "In elke maatschappij ligt die 
overheid ergens verscholen, en treedt zij, tengevolge der omstandig-
heden en door eigen kracht te voorschijn. De overheid is er jure 
suo; niet bij de gratie der menschen, maar bij de Gratie Gods. 
Want God is het, die de wereld leidt en die krachten schiep. Ook 
in eene zondelooze maatschappij is een overheid zeer wel denk-
baar. Zelfs indien alle menschen steeds het goede wilden, zou er 
leiding noodig zijn, èn omdat allen niet evengoed weten hoe moet 
worden gehandeld, èn omdat in een menschengroep die zeker doel 
wil bereiken vaak eenheid van handelen noodig is, zoodat van twee 
op zich zelf even geoorloofde handelingen toch slechts ééne toe-
laatbaar is." 
Volgens LoHMAN is de overheidsmacht dus dadelijk in de schep-
ping gegrond. 
C. SMEENK 2) sluit zich bij deze meening van LOHMAN aan. Hij 
zegt dat voor KUYPER de staat een chirurgische, een medische fac-
1) Jbr Mr A. F. DE SAVORNIN LOHMAN: Onze Constitutie, 2e druk, 1907, 
bldz. 14. 
2) Christelijk Sociale Beginselen, 1934, bldz. 29 sq. 
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tor is, noodig door de breuk die de zonde in onze samenleving 
sloeg. SMEENK zegt, dat de aandrift tot de vonning van staten op-
komt uit 's menschen sociale natuur. Hij legt de nadruk op het 
organisch verband tusschen de menschen. Er zou, volgens hem, 
ook buiten de zonde, op kleiner en op grooter gebied de behoefte 
aan "overheden", in welken vonn dan ook zijn geweest. 
Maar hij zegt nu zelf, dat deze "overheden", zoowel in karakter 
als in taak verschillen van de overheden, zooals wij ze kennen. 
Thans hebben wij behoefte aan overheden, die het recht, desnoods 
met den sterken ann, kunnen handhaven. 
Zoowel LOHMAN als SMEENK zien in de overheden dus in het 
algemeen de leiding gevende personen. 
Nu erken ik natuurlijk dadelijk dat er ook zonder zonde waar-
schijnlijk verschillende levensverbanden in de maatschappij zou-
den zijn, die door eigen organen, door leiding gevende personen, 
die voor het verband optreden, handelen. 
Maar dan heb ik beslist bezwaar om hier van "overheden" te 
spreken, omdat m.i. de overheid, in haar qualiteit van gezags-
draagster over onderdanen, juist niet als verbandsorgaan optreedt, 
zoo als in de vrije verbanden de organen handelen. "Overheid" 
veronderstelt nu eenmaal het heerschappij hebben over onder-
danen, en vóór de zondeval zou er in de verbanden alleen een 
zekere leiding mogelijk geweest zijn. Aan het begrip Overheid is 
nu eenmaal het element van (zwaard) macht van mensch over 
mensch verbonden. 
Terecht legt KUYPER grooten nadruk op de beteekenis der zonde 
voor het overheidsprobleem. 1) Dit in overeenstemming met de 
opstellers der Confessie, die in art. 36 zeggen: "Wij gelooven, dat 
onze goede God, uit oorzaak van de verdorvenheid des mensche-
lijken geslachts, Koningen, Prinsen en Overheden verordend heeft; 
willende dat de wereld geregeerd worde door wetten en politiën, 
opdat de ongebondenheid der menschen bedwongen worde en het 
alles met goede ordinantie onder de menschen toega." 2) 
1) Zie bijv. Ons Program, <ie dr., bldz. 51. 
2) Zie bijv. A. C. LEENDERTz, De Grond van het Overheidsgezag in de 
Antirevolutionaire Staatsleer", diss. Leiden, 1911, bldz. 208. 
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Maar indien er nu voor de overheid, genomen in den zin, zooals 
we dat hier doen, van gezagsdraagster over onderdanen, alleen 
plaats is in een door de zonde verdorven maatschappij, kunnen 
we anderzijds dan wel van een staat, een staatsverband spre-
ken in een zondelooze maatschappij, dus ook zonder het bestaan 
van een overheid? 
Nu geloof ik inderdaad, dat zonder zondeval, in de maatschappij 
naast andere verbanden en kringen, ook een organisatie, met orga-
nen, die voor het verband zouden moeten optreden en leiding zou-
den moeten geven, zou zijn ontstaan en ook noodig zou zijn ge-
weest, ter bereiking van gemeenschappelijke doeleinden, d.w.z. van 
doeleinden, die speciaal voor een bepaalde (samenlevings-) gemeen-
schap en ten behoeve van die geheele gemeenschap verwezenlijkt 
moeten worden, als bijv. de aanleg van wegen, bruggen, kanalen 
enz. Er zou hier dan een gewoon verband zijn geweest, naast de vele 
andere verbanden in de maatschappij, dat door middel van 
zijn organen bepaalde doeleinden, hier ter bevordering van de 
samenleving in een bepaalde (volks)gemeenschap op een bepaald 
territoir, zou hebben nagestreefd. 
In wezen zou dit verband zich daarom in niets onderscheiden 
van de andere in de maatschappij optredende verbanden. Alleen 
natuurlijk verschilt elk verband hierin van het andere, dat naar de 
vervulling van verschillende behoeften wordt gestreefd. 
Het staatsverband echter, dat we na de val in zonde zien ont-
staan, verschilt wel wezenlijk, ook wat zijn karakter als verband 
betreft, van de nu nog optredende vrije maatschappelijke verban-
den. (Deze opmerking ga even vooraf. Want om die reden al lijkt 
het ons, op z'n zachtst uitgedrukt, ongewenscht, het bovengenoemd 
gemeenschapsverband van een zondelooze maatschappij, als staat 
te betitelen). 
Natuurlijk zou het bestaan en de werkzaamheid vóór de zonde-
val ook noodig zijn geweest voor het in stand houden van de 
rechtsorde en de samenleving. 
Het aanleggen van wegen, bruggen enz. en het te dien einde be-
staan en werken van de noodige organisaties en verbanden, is even 
noodzakelijk voor het in stand blijven van de orde in de samen-
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leving en daarmee tevens van de rechtsorde, als bijv. het optreden 
van de verschillende andere in de maatschappij handelende per-
sonen en verbanden in de vervulling van hun taak. Maar daarom 
is, op zich zelf genomen, de handhaving van de maatschappelijke 
orde niet de b~doeling van een dergelijk verband. Immers, zonder 
zonde, is van de gedachte, dat die orde verbroken is, geen sprake. 
Het ontstaan van een verband, met het doel om gemeenschappe-
lijke doeleinden na te streven, als het aanleggen van wegen, brug-
gen, enz., vond dan niet plaats onder leiding van het beginsel, dat 
de rechtsorde gehandhaafd moest worden. Daar ging het niet om. 
De rechtsorde bleef automatisch intact. 
Het uitvoeren van die verschillende werken heeft op zich zelf 
niets met eenige juridische taak te maken. Alleen, als het niet 
zou geschieden, zou er van schending der maatschappelijke rechts-
orde en van de samenlevingsorde sprake zijn. Het doel zou enkel 
zijn het behartigen van gemeenschappelijke belangen. 
Tengevolge van de ontwrichting door de zonde is de toestand 
echter anders geworden. Van het vanzelf ontstaan van een samen-
levingsverband ter behartiging van de gemeenschappelijke belan-
gen, was nu geen sprake meer. 
Het is niet zoo, dat het orgaan van hetzelfde verband, dat er in 
een zondelooze maatschappij mogelijk zou zijn geweest, nu met ge-
zag en macht over de leden van het verband, als onderdanen, wordt 
bekleed en zoo tot overheid wordt, terwijl het verband hetzelfde 
blijft. 
Het samenlevingsverband, dat nu niet meer uit zichzelf kon 
ontstaan en bestaan, is thans, juist omgekeerd, in beginsel van for-
meering door de overheid afhankelijk. Men kan nu niet meer den 
staat los van, en naast de overheid denken. De werkelijke for-
meering van het staatsverband, en daarmede dan ook van het 
samenlevingsverband ter behartiging van gemeenschappelijke doel-
einden, is nu van institueering door de overheid afhankelijk. 
Niet, alsof geen rekening zou moeten worden gehouden met den 
historischen groei der bestaande verbanden. Natuurlijk kan het daar 
nooit zonder. Maar in beginsel wordt toch een nieuw verband ge-
formeerd door de institueering van het overheidsambt, welke over-
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heid dan weer, naar de beginselen des rechts, de organisatie en de 
functies heeft in te stellen. 
Door de instelling van de overheid is nu weer van bovenaf de 
formeering van een verband mogelijk gemaakt, den staat, die dus 
nu ook in de plaats kwam van de oorspronkelijke, natuurlijke 
organisatie. 
De overheid werd ingesteld om het leven in de maatschappij 
nog weer mogelijk te maken. Daartoe werden de menschen onder 
het gezag van een bepaalde overheid gesteld, en door die plaatsing 
onder een bepaalde overheid kwamen ze nu in een bepaald staats-
verband te leven, werd dit verband geformeerd. 
Het oorspronkelijke is, dat er eerst een verband bestaat, met 
zijn verbandsleden, in welk verband dan een orgaan, een bestuur 
de leiding heeft en voor het verband optreedt. Daarentegen, wat 
den staat betreft, wordt eerst een overheid over onderdanen in-
gesteld, wat dan weer het ontstaan van het staatsverband ten-
gevolge heeft. Hierin komt m.i. nu juist het mechanische karakter 
(om een term van KUYPER te gebruiken) van den staat tot uiting. 
En daarom ook is de naam "staat" m.i. niet toepasselijk op een 
zondeloos samenlevingsverband. In tegenstelling met den oorspron-
kelijken toestand, wanneer in een verband een orgaan optreedt, is 
er hier eerst een overheid over onderdanen, waarop pas de for-
meering van een verband volgt. 
De verhouding overheid-onderdaan is hier primair. Daaruit 
ontstaat pas een bepaald staatsverband met de verhouding staat-
staatsburger. En, ter bereiking van bepaalde gemeenschappelijke 
doeleinden, wordt nu door de overheid een nieuw verband, nl. 
den staat gesteld, die nu niet anders dan door overheidsgezag kon 
tot stand komen, en van welk verband de overheid, qualitate qua, 
ook als orgaan moet optreden. 
We zien dus, dat het bij den staat juist andersom is dan bij de 
natuurlijke verbanden (als bijv. het gezin) en de vrije maatschappe-
lijke verbanden (als bijv. een vereeniging). Hier eerst een verband, 
dan een bestuur, daar eerst een overheid, dan een verband. 
Hier hebben we te doen met de oorspronkelijke uitingen van 
het maatschappelijk leven en met de samenstellende deelen der 
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maatschappelijke rechtsorde, daar met het, door de zonde nood-
zakelijk geworden, op de overheid-onderdaan verhouding ge-
gronde, mechanisch verband ter rechthouding der maatschappe-
lijke orde. De staat ontstaat in beginsel, evenals de kerk, door 
institueering. 
Na het voorgaande kan ik me niet geheel aansluiten bij de uit-
eenzetting, die Dr A. KUYPER in zijn "Gemeene Gratie" geeft over 
de verhouding van staat en overheid. Sprekende over de verhou-
ding van staat en maatschappij, zegt KUYPER het volgende 1) : "Staat 
en overheid zijn in deze tegenstelling (nI. van staat en maatschappij, 
B.) niet hetzelfde. De overheid is een van God ingestelde. macht, 
die, als zijn dienaresse, Zijn Goddelijke autoriteit vertegenwoor-
digt en handhaaft, terwijl de staat de georganiseerde gemeenschap 
van heel het volk is, gelijk er evenzoo soortgelijke gemeenschap 
bestaat van hen, die in eenzelfde gewest, of van hen, die in een 
enkele stad samenwonen." 
"Op gelijke wijze nu is de Staat een organisatie voor de gemeen-
schappelijke belangen van heel de natie, of wil men, van heel het 
volk in al zijn gewesten en gemeenten saam. In het afgetrokkene 
kan men dus zeggen, dat de overheid naast den staat, of wil men, 
boven den staat haar plaats inneemt, ter handhaving van de godde-
lijke gerechtigheid. Maar feitelijk en in de practijk gaat dit niet 
door, en kan het niet doorgaan. 2) De staat toch heeft, evenals het 
gewest en de gemeente, een bestuur noodig, en wel een bestuur 
bekleed met de noodige macht, om zijn gezag in heel het volk te 
handhaven. Plaatste men nu den staat en de overheid los naast 
elkander, dan zou men twee machten verkrijgen, beiden met dwang-
recht en beiden gerechtigd om dwingend voor heel het volk die 
wet te geven; en dan natuurlijk zou de overheid geen positie heb-
ben, tenzij men aan oe overheid een uitgestrekt bezit toekende, 
waaruit ze onafhankelijk en zelfstandig haar inkomsten trok; voor 
welke inkomsten ze zich dan voorzien kon van de noodige organen, 
1) Gemeene Gratie, Dl. lIl, Amsterdam, 1904, bldz. 410 sqq. 
2) M.L gaat dit ook in het afgetrokkene niet door, want, zoo als we gezien 
hebben, in beginsel is het ontstaan van het eigenlijke staatsverband een 
gevolg van het instituut der overheid. 
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van de noodige politiemacht en van het noodige leger, om haar 
gezag te handhaven. Daarnaast zou dan de staat optreden, zijn 
middelen puttend uit belastingen, accijnzen, invoerrechten enz., 
en zou de staat uit deze inkomsten zich insgelijks moeten voorzien 
van de noodige organen, politie en legermacht, om zijn wil door 
te zetten. Doch op die wijs zou dan een tweeheid ontstaan, die 
gedurig tot gewelddadige conflicten zou leiden; want tusschen het 
bestuur van den staat eenerzijds en de overheid anderzijds zou 
geen derde macht denkbaar zijn, om bij conflict uitspraak te doen 
en te beslissen. De historie heeft genoegzaam geleerd, tot welke 
onhoudbare toestanden dit zou voeren. Hoe goed het daarom zij, 
er telkens weer op te wijzen, dat staatsbestuur en overheid, in den 
grond der zaak, twee uiteenloopende functiën hebben, er moet 
hier een eenheid tot stand komen, en die is niet anders te vinden, 
dan door de overheid zelve mei de centrale macht van het staats-
bestuur te belasten. 1) 
"AI is het dus volkomen waar, dat uit het ambt van overheid 
als zoo danig, niet de plicht tot het aanleggen van wegen, telegrafen, 
posterijen enz. voortvloeit, omdat hierin niets anders spreekt dan 
de behartiging van gemeenschappelijke belangen door de burgerij 
zelve over heel het land, toch is het niet anders mogelijk dan dat 
de overheid zich met deze taak van het staatsbestuur belast. En de 
band tusschen staatsbestuur en overheid moet dan daarin gevon-
den worden, dat het volk, door zijn vertegenwoordiging, recht 
van meespreken hebbe inzake de wetgeving, met name in de op-
brengst der middelen, en evenzoo controle uitoefene op het staats-
bestuur dat van de overheid uitgaat." 
KUYPER ziet hier dus in zekeren zin los naast elkaar de over-
heid over onderdanen, die de rechtsorde moet handhaven en het 
staatsbestuur als orgaan van den staat, als organisatie, om de ge-
meenschappelijke belangen in den staat te behartigen. 
Nu moet, ook volgens mij, de onderscheiding tusschen overheid 
en staatsbestuur gemaakt worden, maar de redeneering van KUYPER 
over de vereeniging van beide functies schijnt me niet juist. KUYPER 
ziet na den zondeval in de organisatie tot behartiging van de ge-
l) Cursiveering van mij, B. 
2 
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meenschappelijke belangen eigenlijk hetzelfde vrije en vanzelf 
ontstaand verband, als er in een zondelooze maatschappij ook zou 
zijn ontstaan. Wel acht hij het natuurlijk een vrucht van de al-
gemeene genade, dat in de zondige maatschappij een dergelijk 
verband, de staat, als vanzelf onder Gods bestel op kon komen. 1) 
Maar hij ziet er tenslotte toch een verband in, dat op zichzelf 
los van de overheid, als rechtshandhaafster staat. Want naast, of 
boven den staat komt dan, volgens hem, na den zondeval de over-
heid ter handhaving van de goddelijke gerechtigheid. En op grond 
van de onmogelijkheid om strijd tusschen beide gezagsdragers 
(staatsbestuur en overheid) te voorkomen, is het dan noodig dat 
beide functies in de overheid zijn vereenigd. 
Dezelfde gedachtengang vinden we ook in KUYPER'S "Antirevo-
lutionaire Staatkunde". "Voor den staat (daarentegen) vormt alleen 
het volk het eigenlijke wezen, en komt de overheid erbij. Het 
gezin komt vanzelf organisch op uit de gegevens der schepping, 
de staat door een daad van 's menschen zijde, die aan de gegevens 
der natuur zich toevoegt en eerst daardoor een overheid doet op-
treden." 2) 
"Volk, land en overheid staan· alzoo nooit op voet van gelijk-
heid. Volk en land zijn altoos de eerst aanwezige en vaste ele-
menten en het is uit deze beide elementen, dat door het optreden 
van een overheid een staat te voorschijn treedt." 3) 
Volk en land bepalen dus, volgens KUYPER, eigenlijk den staat, 
die echter pas staat wordt, wanneer er een overheid is. Dit 
moge als historische constructie waar zijn, waar het om het 
begrip "staat" gaat, is het m.i. de overheid, die den staat be-
paalt, de overheid als handhaafster der rechtsorde, bij de uit-
oefening van welke rechtstaak de overheid echter gebonden is 
aan de historische wording van volk en land, en waardoor het 
komt, dat de overheid over 't algemeen voor een goede uitoefening 
van haar taak aan land en volk is gebonden. 
1) Zie A. R. Staatk. Dl. I, bldz. 123. 
2) Dl. I, bldz. 128; en ook: "Altoos blijft het volk het uitgangspunt en zijn 
èn land èn overheid bijkomstig," a.w. bldz. 134. 
3) a.w. bldz. 200. 
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Van een vrijwillige, natuurlijke samenwerking, zooals die voor 
het tot stand komen van een oorspronkelijk samenlevingsverband 
vereischt was, was door de inwerking der zonde geen sprake. Ook 
KUYPER 1) erkent, dat een zondige menschheid zonder verdeeling 
in staten, zonder wet en overheid, en zonder regelend gezag levend, 
thans een hel op aarde zou geven. 
En om nu, ook weer in den zin van de behartiging der gemeen-
schappelijke belangen, de samenleving mogelijk te doen zijn, moest 
er eerst een overheid komen, die nu ook had te zorgen voor de 
institueering en organiseering van een staatsverband. 
Niet het ontstaan van een verband, maar het instellen van een 
overheid was het eerst-noodige na den zondeval. En die overheid 
had niet alleen te zorgen, dat er een staatsverband, een samen-
levingsverband ontstond, maar ook dat dat verband zijn functies 
verrichtte. Weshalve de overheid nu, qualitate qua, ook bestuur, 
orgaan van het staatsverband moest zijn. 
We krijgen zoo dus, wat het samengaan van overheidsfunctie en 
staatsbestuurs-functie betreft, een andere redeneering, dan KUYPER 
volgde. De overheidsgezags-drager wordt niet op grond van zekere 
utilistische overwegingen ook met het staatsbestuur belast, maar 
het overheidsambt als zoo danig houdt in de functie van staats-
orgaan. 
Wat de verhouding van overheid en staat betreft, is het nu zoo, 
dat de overheid er voor heeft te zorgen dat er een georganiseerd 
staatsverband is, en dat de staat zijn functie vervult, dat wil zeg-
gen, zijn taak tot behartiging der gemeenschappelijke belangen, 
waarbij de overheid dan de leiding heeft. Maar het uitvoeren van 
de verschillende werkzaamheden zelf (als wegenaanleg, bruggen-
bouw) geschiedt door den staat, als verband, in dien zin handelend 
naast de andere maatschappelijke verbanden. 
Dus niet in de eerste plaats het staatsbestuur, maar de overheid 
heid heeft tot taak te zorgen dat de belangrijke schakel in de 
maatschappelijke orde, nl. de staatsorganisatie ter behartiging der 
gemeenschapsbelangen, aanwezig is en haar functie vervult. 
Zoo als we gezien hebben zijn wel beide functies (die van staats-
1) Stone-Lezing: "Het Calvinisme en" de Staatkunde, 1898, bldz. 72. 
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bestuur en die van overheid) in de overheid vereenigd, maar we 
zullen later zien, dat het van het grootste belang is, bij de vraag, 
waar we met een ambtenaar te doen hebben, waar niet, om te 
weten, waar de overheid als gezagsdraagster over onderdanen, en 
waar ze in haar qualiteit van staatsbestuur handelt. 
Ook de staat, als verband, is onderdaan van de overheid, als 
rechtshandhaafster. 1) 
In overeenstemming met den gedachtengang van KUYPER, ziet ook 
Mr A. ANEMA, in zijn studie "De Grondslagen der Sociologie" 2), 
in den staat een in de schepping gegrond gemeenschapsverband, 
waarnaast dan de overheid staat, die er na de zonde is bijgekomen, 
om het recht te handhaven en om de staatsgemeenschap tot werk-
zaamheid te dwingen, waar deze, tengevolge van de zonde, in 
de vervulling daarvan te kort schiet. 
"Het is niet zoo, dat door de zonde de scheppingsordinantie, 
dat staat en maatschappij het beeld Gods zouden toonen, is ge-
wijzigd en thans de overheid dat heeft te doen, maar zóó, dat ook 
na de zonde die plicht voor staat en maatschappij om zelf te 
werken is gebleven, maar nu niet meer vanzelf, edoch door de 
overheidstusschenkomst dit proces in de banen des rechts wordt 
geleid." 3) 
ANEMA onderscheidt scherp overheid, staat en maatschappij. 4) 
Terwijl staat en maatschappij oorspronkelijke scheppingsinstel-
lingen zijn, waarbij later dan, na den zondeval, de overheid is ge-
komen, in de eerste plaats ter rechtsbedeeling, en verder om in 
maatschappij en staat op te treden, wanneer deze in de vervulling 
hunner functies te kort schieten. De overheid staat in beginsel 
even los van den staat als van de in de maatschappij optredende 
1) Zie bijv. ook STAHL, a.w. Dl. Il, bldz. 454: "AIs Fiskus ist der Staat 
bloszer Private, juristische Person, d.i. eben privates Vermögenssubjekt, 
wie jeder Untertan und handelt es sich blosz urn das Mein und Dein." "Das 
Kennzeichen für das fiskalische Gebiet ist deszhalb, dasz hier der Staat 
dem Untertan überhaupt nichts zu befehlen hat; wo das letzte der Fall 
ist, da ist ein hoheitliches Verhältnisz." 
2) Amsterdam, 1900. 
3) a.w. bldz. 58. 
4) a.w. bldz. 56 sqq., bldz. 67. 
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personen en groepen. Den staat ziet hij als de "gemeenschap des 
volks als geestelijk-corporatieve eenheid", die tot taak heeft te 
behartigen al wat die eenheid betreft. 
De staat is dus niet een mechanisch verband, maar een oor-
spronkelijke, in de schepping gegronde gemeenschap. 
Wanneer men staat neemt in den zin, zoo als ANEMA dat doet, 
als een in de schepping gegrond gemeenschapsverband, ter ver-
vuIling van bepaalde doeleinden, staat hij, wat zijn karakter als 
verband betreft, volkomen naast de andere verbanden, die in de 
maatschappij ter vervuIling van bepaalde doeleinden optreden. 
Zonder de inwerking der zonde zou het ontstaan van een der-
gelijk samenlevingsverband, als ANEMA staat noemt, en dat, om-
vattend een volksgeheel op een bepaald territoir, tot taak zou heb-
ben de behartiging van bepaalde gemeenschappelijke belangen 
van dat volksgeheel, naast de andere verbanden, zeer goed denk-
baar zijn. 
Juist echter het karakteristieke van dat verband, nl. het omvat-
ten van een (volks) geheel op een bepaald territoir in al zijn ge-
ledingen, maakte het vrijwillig ontstaan na den zondeval onmoge-
lijk. 
En daarom is er nu dat staatsverband, dat zich juist in zijn ver-
bandskarakter, van alle andere verbanden onderscheidt. Dit onder-
scheid ligt in zijn mechanisch karakter, in zijn geïnstitueerd-zijn. 1) 
Natuurlijk ontken ik niet, dat ook de staat een verband is, 
alleen, in beginsel komt het op mechanische wijze tot stand, door 
het vooraf bestaan van de overheid over onderdanen, welk insti-
tuut nu het ontstaan van een verband met zich meebrengt. En dit 
verband is zelf weer onderdaan van de overheid. En hierin ligt 
het verschil met de andere verbanden. Daar is niet het bestuur 
overheid van het verband zelf, maar alleen gezagsdraagster over 
de leden. En de verbanden als zoodanig zijn onderdaan van de 
1) Ik doel hier niet op het eigen karakter, dat den staat radicaal van 
andere verbanden onderscheidt, de z.g.n. "bestemmingsfunctie" (zie bijv. 
DOOYEWEERO, Wijsbegeerte der Wetsidee, Dl. lIl, 1936, bldz. 381 sqq.), die 
de staatsstructuur leidt. Het gaat hier om een verschil in het uerbands-
karakter zelf. 
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overheid in den staat. Het staatsverband wordt van bovenaf in-
gesteld, door het institueeren der overheids-ambten. 
Ik ontken niet, dat er nog een zekere natuurlijke neiging tot 
samenwerking bij de menschen is gebleven, waardoor als vanzelf 
nog weer een soort samenlevingsverbanden konden ontstaan. Ech-
ter niet het verband, dat, na den zondeval, ter in standhouding van 
de orde in de maatschappij noodzakelijk was geworden. 
Hiervan was pas sprake na de instelling der overheid, die juist 
tot taak kreeg om de rechtsorde te h erstellen en de samenleving 
in stand te houden. Dit was zonder een overheid niet meer moge-
lijk. En daarom ook moest het oorspronkelijk volksgemeenschaps-
verband door het staatsverband worden vervangen. 
De overheid is niet een orgaan, dat door het staatsverband zelf 
is aangesteld om het te vertegenwoordigen en voor hem op te 
treden, maar de verhouding van overheid en onderdaan gaat zoo-
wel aan de verhouding staat-staatsburger als aan die van het 
staatsverband met zijn leden en orgaan, vooraf. 
Wat BAVINCK 1) van de Kerk zegt: "De Kerk is geene vereeniging 
die door den wil van menschen tot stand komt," geldt m.i. even-
zoo voor den staat. 
Hetzelfde principe, dat ik hier gevolgd heb bij de structuur van 
het staatsverband, schijnt mij in beginsel ook te worden uitgedrukt 
in de opvatting van Prof. Or H. DOOYEWEERD. In zijn "De Crisis in 
de Humanistische Staatsleer enz., bldz. 124, zegt hij: "De staats-
structuur is gefundeerd in een zin-individueele zin-functie, t.w. de 
heerschappij over onderdanen." 
M.i. ligt hierin uitgedrukt, dat bij het staatsverband de overheid-
onderdaan-verhouding primair is. Natuurljjk is deze fundeerende 
zin-functie, gelijk Prof. DOOYEWEERD ook opmerkt 2), gansch iets 
anders dan de "leidende functie", die in den rechtskring wordt 
gevonden. De "heerschappij-functie" wordt "gericht" door de lei-
dende "rechts-functie". 
Gequalificeerd wordt de zinstructuur van het staatsverband door 
de zin-individueele, door publiekrechtelijke beginselen genor-
1) Dr H. BAVINCK, Geref. Dogm. Dl. IV, 2e dr. Kampen, 1911, bldz. 423. 
2) a.w. bldz. 127 sq. 
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meerde overheidsrechtsfunctie, in zin-samenhang met de zin-
individueele historische heerschappijfunctie 1), gefundeerd is het 
staatsverband in de heerschappij over onderdanen, in de verhou-
ding overheid-onderdaan. 
Maar daarom schijnt het mij niet juist, dat Prof. DOOYEWEERD 
toch weer van den staat, als verband, uitgaat, om zoo te komen tot 
de overheid. Hij zegt 1): "Een overheid alleen maakt geen staat.'· 
Als historisch feit genomen, is deze opmerking juist. Maar hij gaat 
dan verder: "De overheid is niet anders dan het gezagsorgaan in 
het staatsverband en gezag kan alleen in een wezenlijk samen-
leveringsverband voorkomen." 
Zie ook: "De Wijsbegeerte der Wetsidee 3): "De "wil van den 
staat" is geenszins een juridische fictieve abstractie. maar een 
werkelijke organisatorische verbandswil, welke wel is waar eerst 
in de juridische overheid-onderdanen-verhouding gequalificeerd 
en in de historische territoriale wapenmacht gefundeerd is, maar 
zich in de volle werkelijkheid naar alle zinzijden geldend maakt 
als georganiseerde eenheid van wilsrichting, welke zich in een 
georganiseerd verbandshandelen uitwerkt. En daarbij is het funda-
menteelonjuist, deze typische organisatie als een eenzijdige "me-
chanische" organisatie van overheidsfuncties tegenover het "volk" 
te stellen, alsof het volk een zelfstandig bestaan tegenover de over-
heid zou hebben." 
Nu is het ook m.i. inderdaad onjuist den staat als eenzijdige 
"mechanische" organisatie van overheidsfuncties tegenover het 
"volk" te stellen, maar in den staat. en ook wat het verbands-
karakter van den staat betreft. is m.i. het "mechanische" element 
der institueering in beginsel primair. 
De tegenstelling is niet staat-volk. maar overheid-onderdaan. 
Nu is het natuurlijk volkomen waar. dat het overheidsgezag 
tot uiting moet komen in een bestaand samenlevingsverband, om 
daardoor zooveel mogelijk in overeenstemming met de historische 
1) a.w. bldz. 129. 
2) Dr H. DooYEWEERD: "Het vraagstuk van het organisch kiesrecht in een 
nieuw stadium", Almanak Stud. Corps N.D.D.D. 1935, bldz. 113. 
3) Dl. lIl, Amsterdam, 1936, bldz. 392/3. 
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ontwikkeling te zijn. Echter de staat komt pas tot stand door de 
heerschappij van de overheid over een groep onderdanen, welke 
staatsformeering nu wel zooveel mogelijk zich moet aansluiten aan 
de bestaande samenlevingsverbanden, maar welke formeering toch 
niet geleid wordt door de "leidende functie" van het oorspronke-
lijk samenlevingsverband, dat toch tenslotte een gewoon maat-
schappelijk verband is, maar door de overheidsrechtsfunctie, waar-
door het staatsverband wat omvang enz. betreft, niet absoluut aan 
het bestaan van reeds bestaande samenlevingsverbanden gebonden is. 
Het is m.i. niet zoo, dat men, om tot de overheid te komen, 
van het staatsverband uit moet gaan, maar van de overheid uit 
moet men komen tot den staat. In beginsel heeft men van de over-
heid-onderdaan-verhouding uit te gaan. Het staatsverband volgt 
daarop. In 't practische leven is dat niet altijd even duidelijk. 
Natuurlijk geldt voor alle verbanden dat er zonder "overheid", 
zonder gezagsorgaan nog in 't geheel van geen "reëele verbands-
eenheid" sprake kan zijn, maar bij de andere verbanden gaat men 
in beginsel van het verband uit, om zoo tot zijn organen te komen, 
terwijl het bij den staat juist andersom is, waarom men ook de 
overheid, als gezagsdraagster over onderdanen, niet "orgaan" van 
het staatsverband kan noemen, daar het begrip "orgaan" altijd 
een verband, een organisme vooronderstelt. 
In beginsel geldt voor den staat hetzelfde, wat bijv. BAVINCK '1) 
van de regeering der Kerk zegt. "Maar gelijk God op burgerlijk 
terrein de souvereiniteit op de overheid heeft overgedragen, zoo 
heeft Hij in de kerk Christus tot Koning aangesteld." "En deze 
werkzaamheid van Christus onderstelt niet de gemeente 2), tenzij 
dan als gedacht en gewild in Gods eeuwige raad, maar gaat aan 
haar vooraf en heeft haar tot product." "Het instituut der kerk is 
volstrekt niet, althans niet volgens de Gereformeerde belijdenis, 
een product der gemeente, maar eene instelling van Christus." 3) 
Wat voor zin heeft het nu, zal men vragen, om hier tegenover 
andere opvattingen de overheid-onderdaan-verhouding voorop te 
1) Dr H. BAVINCK, Gereformeerde Dogmatiek, Dl. IV, 2e dr. 1911, bldz. 355. 
2) Cursiveering van mij , B. 
3) a.w. bldz. 356. 
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stellen en van daar uit tot de constructie van den staat te komen. 
M.i. komen we, vanuit ons standpunt, tot een meer zuivere be-
schouwing van de overheidstaak. Veelal onderscheidt men de rechts-
taak, de cultuurtaak en de welvaartstaak van de overheid, of eener-
zijds de z.g.n. eigenlijke, rechtsbedeelende taak der overheid en 
anderzijds de oneigenlijke, aanvullende taak. M.i. echter hebben 
we in de overheidstaak meer het uitvloeisel van ééne grond-
gedachte te zien, nl. de handhaving der orde in de maatschappij 
(gaarne zou ik deze orde als rechtsorde willen betitelen, indien 
dit niet, wegens de meer begrensde beteekenis die het woord in 
het algemeen spraakgebruik heeft, verwarring zou stichten), h et 
zorgen voor een "stil en gerust leven", waarvan de Nederlandsche 
geloofsbelijdenis spreekt. Als onderverdeeling van deze ééne taak 
kan men dan spreken van rechtstaak, cultuurtaak en welvaarts-
taak, of van rechtstaak en aanvullende taak. 
Maar we moeten er tenslotte van uitgaan, dat, waar de overheid 
als overheid over onderdanen optreedt, haar taak in één beginsel 
gegrond is, en in principe ééne taak is, ni. de taak ter handhaving 
der orde in de maatschappij, de rechtstaak in ruimen zin ge-
nomen. Daarnaast treden dan de dragers van het overheidsgezag, 
in hun qualiteit van handhavers der rechtsorde, qualitate qua, als 
organen van het staatsverband op. 
Omdat de omvang van de taak der overheid, waar die in haar 
qualiteit van gezagsdraagster over onderdanen optreedt, van in-
vloed zal blijken te zijn op de uitgestrektheid van het terrein, 
waarop ambtenaren zullen kunnen worden aangesteld, zullen we 
in de volgende bladzij den nog iets nader op de overheidstaak ingaan. 
Waar de overheid als overheid optreedt, handelt zij altijd over 
onderdanen. Dus de taak van de overheid heeft betrekking op en 
strekt zich uit over onderdanen. 
De taak van de overheid is nu, kort gezegd, deze: het handhaven 
en in stand houden van de orde in de maatschappij, voorzoover 
dit voor een "stil en gerust leven" noodig zij, het zooveel mogelijk 
tot stand brengen van een "evenwicht in den zin der vergelding", 
welk evenwicht door de zonde werd verbroken. 
Nu bestaat het geschonden zijn dier orde eenerzijds hierin, dat 
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er botsingen ontstaan tusschen de verschillende personen en levens-
kringen in de maatschappij, dat deze buiten hun eigen souvereinen 
kring treden of andere kringen in hun leven belemmeren, kortom, 
dat er onrecht plaats vindt, anderzijds daarin, dat bepaalde scha-
kels in die orde gaan ontbreken, door den onwil van bepaalde 
leden der maatschappij om hun taak, welker vervulling voor de 
instandhouding der samenlevingsorde noodig is, te verrichten, of 
door de geringe samenwerking tot vervulling der gemeenschappe-
lijke behoeften, in al welke gevallen de samenlevingsorde, de 
" rechtsorde" bedreigd wordt. 
De overheid komt dus niet alleen in actie, als er bijv. civiel-
rechtelijk of strafrechtelijk, staatsrechtelijk of administratief-
rechtelijk onrechtmatig wordt gehandeld, maar evengoed, wanneer 
het verband tot behartiging der gemeenschappelijke belangen niet 
werkt of zijn taak niet vervult, of wanneer bepaalde personen, 
door de niet-vervulling hunner taak, de samenleving in gevaar 
brengen, bijv. bij het verwaarloozen der kinderen door de ouders, 
of het nalaten om voor onderwijs voor hen te zorgen. De overheid 
heeft in al deze gevallen voor de handhaving van de orde in de 
maatschappij te zorgen. 
De taak van de overheid, van de potestas magistralis is om "de 
onderscheiden groepen van families en geslachten in verband te 
zetten en daarin te houden." 1 ) 
De staat heeft in beginsel in zekere mate universaliteit en totali-
teit. 2 ) "Het staatsvolk als het geheel der burgers is inderdaad een 
typische alheid, welke over alle verschil in beroep of bedrijf, in 
kerkelijke richting en wetenschappelijke overtuiging, in stand en 
klasse heengrijpt. Het is inderdaad een typische integreerings-
eenheid, welke boven alle verschil en verdeeldheid door den staat 
wordt geconstitueerd." (bldz. 394) . 
En wat nu de taak betreft: "In de territoriale rechtsgemeen-
schap van den staat behooren alle bijzonder gequalificeerde rechts-
belangen in den zin eener waarachtig publiekrechtelijke verbands-
1) Dr A. KUYPER, Diet. Dogm. Dl. V, Loe. d. Mag., bldz. 178. Zie over de 
Diet. Dogm. van KUYPER de opmerking op bldz. 99/100. 
2) DOOYEWEERD, De Wijsbegeerte der Wetsidee, Dl. lIl, 1936, bldz. 393. 
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vergelding evenwichtig te worden geharmoniseerd in het algemeen 
rechlsbelang, naar den eisch van de samenlevingsbehoeften van 
een geheel volk en onder eerbiediging van de souvereiniteit in 
eigen kring der niet-statelijke samenlevingsstructuren." (bldz. 395). 
DE SAVORNIN LoHMAN 1) noemt als eigenlij ke roeping van het 
hoogste gezag het instandhouden van de maatschappij. 
Veelal wordt door de anti-revolutionaire schrijvers ten aanzien 
van de overheidstaak onderscheiden tusschen de eigenlij ke, de 
normale, de primaire overheidstaak, de taak der rechtsbedeeling 
eenerzijds en de oneigenlijke, abnormale, secundaire, aanvullende 
overheidstaak anderzijds. 
Als eigenlijke overheidstaak wordt dan gezien het handhaven 
van de goddelijke gerechtigheid, van Gods recht; het uit zich voor-
namelijk in den taak der overheid ten aanzien van civiel- en straf-
recht, van staats- en administratiefrecht. Vaak wordt deze taak 
dan nog verhevener gemaakt, door vooral te wijzen op de taak 
der overheid tot het optreden tegen schending van het heilige 
recht Gods. Bij welke redeneering men vaak niet aan de gedachte 
kan ontkomen, dat degenen, die zoo spreken, het hooge karakter 
van deze rechtstaak eigenlijk zien in den plicht om de zonde tegen 
Gods rechtsordinantieën te wreken in plaats van in den plicht om 
het aardsche rechtsevenwicht te herstellen en te handhaven. 
De overheid straft den misdadiger niet, omdat hij tegen God 
gezondigd heeft, maar omdat hij de rechtsorde "verbreekt". "Denn 
der Staat straft nicht die Sünde, sondern das Verbrechen." 2) 
Naast die eigenlijke overheidstaak ziet men dan als oneigenlijke 
overheidstaak de plicht om te doen, wat de gemeenschap en andere 
in de maatschappij optredende personen en kringen in de ver-
vuIling van hun taak te kort schieten, indien althans deze tekort-
koming de samenlevingsorde in gevaar brengt (aanleg van wegen, 
bruggen, enz.; 't geven van openbaar onderwijs, enz.). 3) 
1) Onze Constitutie, 2e dr. Voorwoord, bldz. XXI. 
~) F. J. STAHL: Die Philosophie des Rechts, 2e dr. 1847, Dl. II. bldz. 519. 
3) Zie over de verdeeling der overheidstaak naar a. r. opvatting, de ver-
schillende schrijvers: Dr A. KUYPER, Ons Program, 4e dr., bldz. 228; Ge-
meene Gratie, Dl. lIl, bldz. 68. Hij zegt hier dat de taak der overheid in 
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Een duidelijke en klare uiteenzetting van deze opvatting van de 
overheidstaak wordt gegeven door Mr A. ANEMA, in zijn studie: "De 
Grondslagen der Sociologie". 1) "De eigenlijke overheidstaak (nu) 
is de rechtsbedeeling. In strikten zin kan men zeggen, dat dit de 
eenige overheidstaak is. Op haar doelt de Heilige Schrift, als ze 
spreekt van een overheid die het zwaard draagt, dat is, van een 
overheid die dwingen kan, en met dien dwang het recht heeft te 
handhaven. Dit handhaven van het recht, civiel zoowel als crimi-
neel, staats- zoo als als administratiefrecht, is dan ook de taak, 
die steeds en overal het vaste attribuut der overheid is geweest." 
(bldz. 56). 
"Daarnaast staat als tweede deel der overheidstaak de secun-
daire, de plaatsvervangende, de abnormale laak, de taak die de 
overheid volbrengt, doende wat eigenlijk des volks zelf is." 
"De overheid treedt in de plaats der maatschappij op, als deze 
zelf door hypertrophie van één harer kringen een anderen tot 
atrophie zou doen vervallen. Voorts, wanneer zulk eene door 
andere oorzaken nog te zwak is om op eigen beenen te staan. Dan, 
wanneer souvereine kringen in de maatschappij met elkaar in 
botsing komen. In al zulke gevallen echter in dier voege en met 
de uitgesproken bedoeling, dat alle weer vanzelf uit zich zelf voor 
zich zelf werken. 
De overheid treedt op in de gemeenschap, door met haren staf 
van ambtenaren de wet uit te voeren, als de leden der staats-
gemeenschap zelf hiertoe nog onbekwaam of niet gezind blijken; ... 
zoolang de zelfstandige gemeenschap niet in staat blijkt zelf deze 
taak, die aan haar en haar alleen behoort, te beheeren." (bldz. 57). 
ANEMA legt er den nadruk op, "dat van Godswege aan de over-
heid en aan haar alleen als zoodanig slechts toekomt de vaststel-
ling en handhaving des rechts, beide door wetgeving en recht-
twee machtige stukken uiteenvalt: het ééne rakende de verzorging van 
het volk en het andere rakende de handhaving van recht en gerechtigheid. 
De laatste wordt als veel hoogere roeping tegenover de eerste gplaatst. 
"De roeping om Gods recht in het midden des volks hoog te houden." Zie 
ook bldz. 112 sqq. Verder zijn "Antirevolutionaire Staatkunde", 1916, Dl. I, 
bldz. 293; H. COLIJN: Saevis Tranquillus in Undis, A'dam, 1934, bldz., 324. 
1) A'dam, 1900. 
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spraak, dat alle. verdere overheidswerkzaamheid secundair en 
plaatsvervangend is en slechts onder deze voorwaarde mag komen 
"en action", dat ze zich zoo spoedig mogelijk terugtrekke, haar 
werk bepale tot het minimum, vereischt om het goed en doeltref-
fend werk te doen zijn, en het aangewezen orgaan, hetzij van maat-
schappij of gemeenschap weer zelf late werken." (bldz. 58). 
Nu geldt natuurlijk wel de onderscheiding tusschen eigenlijke, 
normale, primaire overheidstaak eenerzijds, en oneigenlijke, ab-
normale, secundaire, aanvullende overheidstaak anderzijds, in dien 
zin, dat op zichzelf, oorspronkelijk de aanleg van wegen, bruggen, 
enz., het geven van onderwijs, enz. niet tot de taak der overheid 
behoort, ook na den zondeval niet, deze werkzaamheden daaren-
tegen tot de taak van andere(n) (personen of lichamen) blijven 
behooren, terwijl de rechtdoening in onze verdorven wereld wel 
de oorspronkelijke, directe taak van de overheid is. 
Daarom kan men die onderscheiding inderdaad maken. In dien 
zin kan men er dan met KUYPER 1) ook van spreken, dat het eigen-
lijk karakter der overheid als zoodanig niet daarin ligt, dat er 
kanalen worden gegraven, sporen aangelegd, enz., maar in het 
hoogheidsrecht om de kwaadwilligen met geweld te dwingen, en 
desnoods te bedwingen met het zwaard. 
Toch moet men hier m.i. weer niet te scherp scheiden, zooals 
al te veel gebeurt. Beiderlei functie van de overheid is tenslotte 
toch uitvloeisel van de ééne, ongedeelde taak van de overheid, 
om de samenleving recht te houden. De zonde heeft toch het ge-
heele maatschappelijke leven verdorven. Evengoed als er na den 
zondeval misdaden gepleegd worden, onrecht (in onze gangbare 
opvatting) wordt gedaan, zoo komen er toch ook ten gevolge van 
de zonde maatschappelijke misstanden. En evengoed toch als de 
Overheid er is om de misdaden tegen te gaan, heeft ze toch ook 
de misstanden, die de orde der maatschappij in gevaar brengen, 
te verhinderen. In beide gevallen gelijkelijk treedt de overheid op 
ter uitoefening van haar taak, om ons een "stil en gerust leven" 
te doen leiden, zoodra zich hier de doorwerking der zonde doet 
gevoelen. 
1) Gemeene Gratie, Dl. 111, bldz. 45. 
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Zoowel de taak der rechtsbedeeling als de aanvullende over-
heidstaak vallen onder de ééne "rechtstaak" der overheid. Alleen 
brengt dan de uitoefening van die taak de overheid tot het vol-
voeren van verschillende soorten van werkzaamheden. 
Echter dan gaat het ook niet meer dan om een onderscheiding 
binnen de overheidstaak zelf. De taak der overheid is een een-
heid, vloeit uit het ééne beginsel voort, om de door de zonde 
verbroken samenlevingsorde, die geregeerd wordt door rechts-
beginselen, te handhaven. (Op zich zelf zou ik hier, zoo als gezegd, 
wel deze orde als geheel willen betitelen als "rechtsorde", en de 
overheidstaak als "rechtstaak". Een bezwaar daartegen is wel, dat 
deze begrippen in het algemeen gebruik, een engere beteekenis 
hebben.) 
Op zich zelf zal men in zekeren zin de bovengenoemde onder-
scheiding wel kunnen maken. Maar dan moet men toch in elk geval 
hierbij eerst van de ééne, uit één beginsel voortvloeiende, over-
heidstaak uitgaan. En de zaak van deze zijde beschouwende kan 
men niet spreken van eigenlij ke en oneigenlijke overheidstaak. 
Dan is het geven van openbaar onderwijs, wanneer de ouders in 
hun plicht te kort schieten, even eigenlijk overheidstaak, als het 
recht doen, wanneer er een misdrijf is gepleegd. 
Uitgaande van de overheidsrechtsfunctie, onderscheidt Dr 
DOOYEWEERD 1) het inlerne verbandsrechl van den staat en het 
statelijk integreeringsrecht, dus eenerzijds de taak om het staats-
verband te organiseeren en in stand te houden, anderzijds de taak 
om juridisch integreerend in het staatsverband op te treden. Beide 
geschieden echter krachtens de eene, leidende functie, van het over-
heidsrechtsverband. In wezen is er daarom niet zoozeer sprake 
van tweeërlei overheidstaak. "Onder intern verbandsrecht heb-
ben wij te verstaan dat innerlijke structuurrecht, dat naar zijn 
zin niet is los te maken van de individueele leidende functie van 
het verband in onverbrekelijken zinsamenhang met zijn zin-indivi-
dueele fundeerende functie." (bldz. 150). 
Wat nu de integreering betreft, wijst DOOYEWEERD 2) eerst op 
1) Cris. Hum. SU., voornamelijk de beide laatste paragrafen. 
2) a.w. bldz. 163/64. 
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de integreering die ook in de maatschapsverhoudingen zelve tot 
stand komt. 
Als voorbeeld op rechtsgebied denkt hij dan aan de integreerende 
beteekenis der collectieve contracten. "Het merkwaardige van het 
geval is daarbij dit, dat deze horizontale integreering van het niet-
statelijk maatschapsrecht in wezen wordt bewerkstelligd door ver-
banden, die als zoo danig geen juridische competentie tot deze 
integreerende rechtsvormig hebben, maar alleen door hun "lei-
dende positie" als "heerschende groepen" op de basis van een zin-
individueele historische machtspositie er in slagen dit niet-statelijk 
integreeringsrecht ingang te doen vinden. 
Daarbij moet nu echter op den aard dezer rechtsintegreering 
alle nadruk worden gelegd. Economisch gequalificeerde verban-
den als trusts, cartels etc. laten hun integreerende werkzaamheid 
op het gebied van het verbands- en maatschapsrecht, krachtens 
hun individueele zin-structuur, geenszins door de rechtsidee be-
heerschen. Zij hebben primair een economische integreering op 
het oog en juist daardoor is de leiding der rechtsidee in dit inte-
greeringsproces in geen en deele gewaarborgd. 
Er is na het verval der natuurlijke stamverbanden geen ander 
verhand, dat het horizontale integreeringsproces in het niet-state-
lijk maatschapsrecht vanuit dit gezichtspunt kan leiden, dan de 
staat. Want de staat is het eenig verband, dat in universeelen zin 
zijn leidende functie op rechtsgebied vindt." 1) (bldz. 164). 
,,(En) de staat kan deze horizontale integreering van het niet-
statelijk recht niet anders bewerkstelligen dan op de wijze, die 
door zijn zin-individueele verbandsstructuur is bepaald! D.W.Z. 
hij kan in de integreering van het niet-statelijk recht zijn inte-
greeringsnormen slechts geldend maken langs den weg van over-
heidsdwang door middel van de organisatie van zijn overheids-
verband. 
Er blijft echter tusschen dit statelijk integreeringsrecht en het 
interne verbandsrecht van den staat een principieel zin-indivi-
dueel structuurverschil bestaan." (bldz. 165). Dit verschil heeft 
1) Cursiveering alle van D. 
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echter met de genoemde onderscheiding tusschen eigenlijke en 
oneigenlijke overheidstaak niets te maken. 
Wat de taak ten aanzien van het bedrijfsleven en andere maat-
schappelijke kringen betreft, merkt Prof. DOOYEWEERD op: "De 
staat, als overheidsverband en universeel integrator van het niet-
statelijk recht, kan in dezen niet anders doen, dan er naar moge-
lijkheid voor te waken, dat niet de economische functie door een 
verabsoluteering den mensch in zijn rechtssubjectiviteit materieel 
absorbeert, dat de staatkundige solidariteit van het staatsvolk ook 
in economisch opzicht gehandhaafd blijft, en dat de "volkskracht" 
in economisch opzicht niet wordt aangetast." (bldz. 178). Steeds 
treedt de slaat op in zijn leidende zin-individueele rechtsfunctie. 
Na opgemerkt te hebben, da t de staat nimmer de niet-statelijke 
verbanden in hun interne zinstructuur als zijn onderdanen tot 
gehoorzaamheid kan dwingen, merkt hij anderzijds op: "Wel 
heeft de staat krachtens de leidende functie zijner verbandsstruc-
tuur principieel de zin-individueele rechtstaak, maatregelen tot 
ondersteuning, herstel en stimuleering van het niet-statelijk ver-
bandsleven te treffen, voorzoover dit verbandsleven inderdaad een 
noodzakelijke factor van de interne "volkskracht" uitmaakt. Pri-
mair geldt zulks voor het natuurlijk verbandsleven in het gezin, 
voorzoover dit door de verwoestende doorwerking der zonde in 
zijn normale structuur bedreigd wordt. Maar ook ten aanzien van 
het bedrijfsleven en de kultureele verbanden in den ruimsten zin 
des woords geldt deze competentie van den staat in beginsel." 
(bldz. 182). 
Wanneer de staat uit de ouderlijke macht ontzet en een gezins-
voogd benoemt, grijpt hij hiermee niet wezenlijk in in de interne 
structuur van het gezinsverband. "De staat grijpt niet in, omdat 
hij van rechtswege een absolute souvereiniteit over de niet-state-
lijke verbanden naar hun interne zinstructuur zou bezitten, maar 
omdat hij als staat voor de instandhouding van het staatsvolk heeft 
te waken, in welks leven het gezinsverband een fundamenteele 
rol vervult." 
Nu overgaande tot een uitvoeriger uiteenzetting van de over-
heidstaak, gaan we uit van de uit één principe voortvloeiende 
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overheidstaak, die zich dan naar verschillende zijden kan open-
baren. 
De overheid is ingesteld om het leven in de maatschappij na 
den zondeval nog weer mogelijk te maken. De overheid moet de 
samenlevingsorde, de "rechtsorde" herstellen en in stand houden, 
het recht zijn loop doen hebben en het onrecht weren. 
Onder die orde, die de overheid heeft te handhaven, valt niet 
het interne recht der verschillende maatschappelijke verbanden, 
enz. We hebben al gezien dat de orde in de maatschappij zoowel 
bedreigd of aangetast wordt, indien er in engeren zin onrecht wordt 
gepleegd, als ook wanneer de gemeenschappelijke belangen of 
soms ook particuliere plichten niet voldoende worden vervuld. 
We gaan er dus van uit, dat de overheidstaak uit één principe, 
uit één ambtsopdracht voortvloeit. 
Enkele van de onderdeelen van die taakuitoefening zullen we 
nu even gaan aanstippen. 
In de eerste plaats heeft de overheid het door de verhouding 
overheid-onderdanen op een bepaald territoir ontstaand staats-
verband, als overheid-onderdaan-verband, te organiseeren en in 
stand te houden, hetgeen een der eerste vereischten is voor de 
uitoefening der overheidstaak. 
Daarnaast heeft de overheid te zorgen voor het behartigen van 
de verschillende gemeenschaps-belangen, als de aanleg van wegen, 
bruggen, enz., in dien zin dat zij heeft te zorgen voor het ontstaan 
en het werken van een gemeenschapsverband. 
In de plaats van het oorspronkelijke, vrijwillige verband, dat in 
normale omstandigheden de gemeenschapsbelangen had kunnen 
verzorgen, wordt nu de staat gesteld. Door de zonde kon een 
dergelijke gemeenschaps-organisatie niet meer vanzelf tot stand 
komen. Daarom is het nu plicht en taak van de overheid te zor-
gen voor het bestaan van dat gemeenschapsverband en voor het 
vervullen door die organisatie van haar taak. Om nu hiervoor te 
kunnen zorgen en om controle te kunnen oefenen en leiding te 
geven, is de overheid, qualitate qua, orgaan van dit verband, van 
den staat, waar die in maatschappelijke functie optreedt. 
In dit alles hebben we te maken met eigenlijke overheidstaak. 
3 
------------------------~~ 
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Het uitvoeren der verschillende werken zelf geschiedt echter door 
het staatsverband, in maatschappelijke functie optredend en als 
zoodanig onderdaan van de overheid. Als orgaan treedt hier dan 
op de overheid, welke functie ze wel krachtens haar overheids-
roeping vervult, maar in welke functie ze niet overheid is. De 
overheid heeft te zorgen, dat de uitvoering mogelijk is en ook 
inderdaad plaats vindt, de uitvoering zelf is het werk van het 
maatschappelijk verband, den staat. 
In de derde plaats behoort dan tot de overheidstaak het recht-
doen in den staat, het handhaven van de staats-rechtsorde, zoowel 
tegenover de onderdanen, waar deze als zoodanig de rechtsorde 
overtreden, als wanneer de rechtsorde wordt aangetast door bot-
singen en onrecht tusschen de verschillende in de maatschappij 
optredende personen en groepen. Dit is het eigenlijke terrein der 
z.g.n. rechtsbedeeling. 
Daarnaast kan het voorkomen, dat bepaalde levenskringen of 
verbanden in de maatschappij, of bepaalde personen in die ver-
banden, hun plicht in die mate niet nakomen, dat daardoor andere 
kringen of het geheele staatsverband in hun rechtsontplooiing wor-
den belemmerd en de instandhouding van het staatkundig leven 
wordt bedreigd. Dit is bijv. het geval, indien ouders hun kinde-
ren verwaarloozen of om laten komen. Evenzoo, wanneer ouders 
niet uit zich zelf voor behoorlijk onderwijs voor hun kinderen 
zorgen. Om die reden kan de overheid de zorg voor de kinderen 
of de zorg voor het onderwijs (en andere gevallen meer, als bijv. 
armenzorg) zelf op zich hebben te nemen. 
Het is hier dan niet het staatsverband, maar de overheid zelf, 
die aeze zorgen vervult. 1 ) 
Evenzoo wegens het gevaar voor de rechtsorde en voor de ont-
plooiing van het rechtsleven, kan de overheid bepaalde monopo-
listische bedrijven aan het vrije bedrijfsleven hebben te ontnemen 
en de uitoefening daarvan aan het staatsverband of aan een con-
cessionaris opdragen of overlaten. 
Hier hebben we niet te doen met de oorspronkelijke taak van 
1) Zie ook DOOYEWEERD, Hum. SU., bldz. 182, boven geciteerd. 
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het staatsverband, maar alleen met een taak als gevolg van de 
zonde. 
In het algemeen kunnen we zeggen, dat het "algemeen belang" 
als richtsnoer van het overheidsbeleid juist in de rechtstaak der 
overheid, zijn grond en meteen ook zijn afbakening vindt. 
We sI uiten ons hier volkomen aan bij hetgeen Dr DOOYEWEERD 1 ) 
aangaande dit principe van het algemeen belang opmerkt. "De 
idee der salus publica dient aan het structuurprincipe van het 
staatsverband zelve te worden geörienteerd, zal zij niet tot werk-
tuig van het ongebreideld staatsabsolutisme of tot belichaming 
van een willekeurige opvatting van den uitwendigen omvang der 
staatstaak worden. Want het principe van het "algemeen belang" 
heeft, als oorspronkelijk politisch beginsel, tegenover alle theore-
tische misvattingen ervan, inderdaad een algemeen-geldigen, alle 
werkelijk staatsbeleid innerlijk begrenzenden zin, al hangt zijn 
positieve, gevormde inhoud uiteraard geheel samen met de histo-
rische ontwikkeling van een staatsleven. In dezen algemeen-
geldigen, alle wisselende politieke richtsnoeren bepalenden zin, 
is het een politisch integreeringsbeginsel, dat heel de staatswerk-
zaamheid onverbrekelijk bindt aan de typische leiding van de idee 
der publieke verbandsgerechtigheid in de territoriale overheid-
onderdanenbetrekkingen." 
Zonder op volkomen volledigheid of op een uitnemende schema-
tiek aanspraak te willen maken, meenen we toch hier in groote 
lijnen de taak van de overheid, in haar kwaliteit van gezagsdraag-
ster over onderdanen, te hebben uitgestippeld. 
Over het algemeen sluiten de meeste antirevolutionaire schrij-
vers zich aan bij de opvatting die KUYPER van de overheidstaak 
had. In "Ons Program" 2) herleidt KUYPER de bemoeüng van de 
overheid tot deze drie rubrieken: 
te - bescherming van de belangen der natie als eenheid; 
2e - handhaving van de rechtsorde; 
3e - inspringen voor wie in gebreke blijft. 
1) De Wijsbegeerte der Wetsidee, Dl. lIl, bldz. 400 sqq. 
2) Bldz. 228. 
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In zijn Stone-Iezing over "Het Calvinisme en de Staatkunde" 1) 
omschrijft hij de overheidstaak aldus: 
Ie - om bij botsing tusschen kring en kring over en weer eer-
biediging van elks grenzen af te dwingen; 
2e - om de enkele personen en het zwakke in die kringen tegen 
misbruik te beschermen en zoo te sterken, dat allen hun 
goddelijke roeping kunnen vervullen; 
3e - om de maatschappelijke kringen te helpen bij het vinden 
van zoodanige organisatorische vormen, dat een zegenrijke 
ontplooiïng mogelijk wordt; 
4e - om tot stand te brengen hetgeen slechts door aller mede-
werking tot stand kan komen; 
5e - om de hoogere eenheid van het volk te midden van de ver-
scheidenheid te bewaren en allen te brengen tot het praes-
teeren van hetgeen noodig is voor den bloei en de ontwikke-
ling van het staatsleven. 2) 
In zijn "Gemeene Gratie" 3) merkt hij op, dat de overheid haar 
taak volbracht heeft, als zij erin slaagt de dingen hier op aarde, 
in dit leven, goed te doen loopen. 
Terwijl hij tenslotte in "Antirevolutionaire Staatkunde" 4) aan-
gaande de overheidstaak opmerkt: "Naast de Rechtsbediening ligt 
voor elke overheid een zeer omvangrijke taak aanwezen in wat de 
bodem en het verkeer, in wat opleiding en vorming van de bur-
gers, in wat handel en nijverheid, en niet ptinder in wat de land-
bouw eischt, voorzoover immers alle deze belangen alleen onder 
saamwerking van de velen en onder vaste regeling hun vereischte 
behartiging kunnen vinden." 
We hebben het in dit alles dus te doen met den inhoud van het 
overheidsambt. Onder dit ambt vallen dus zoowel de engere taak 
der rechtsbedeeling, als de zorg, dal de verschillende gemeen-
schappelijke werken uitgevoerd worden (niet het uitvoeren zelf), 
tevens dat de overheid aanvullend optreedt, alsook de plicht om 
1) Het Calvinisme, 6 lezingen, 1898. 
2) Zie hierover ook COLIJN, Saev. Tr., bldz. 408. 
3) Dl. III, bldz. 116 . 
• ) Dl. I, 1916, bldz. 293. 
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als staatsorgaan op te treden, niet de uitoefening der staatsorgaan-
functie zelf. 
Zoo als we gezien hebben, treedt de drager van het overheids-
gezag tevens op als orgaan van het staatsverband, waar dat in het 
maatschappelijk leven bepaalde behoeften heeft te vervullen. 
Treedt nu dit orgaan op, dan hebben we niet meer te doen met 
de overheidstaak, als zoo danig. Het optreden als staatsorgaan is 
wel een uitvloeisel van de overheidstaak, maar de orgaan-hande-
lingen zelf zijn geen overheidshandelingen. 
Al het andere behoort tot de taak der overheid, als zoodanig. 
Zoowel het straffen van den misdadiger, als het geven van ont-
brekend onderwijs, als de zorg voor het aanleggen van wegen, enz. 
(niet het aanleggen zelf), behooren tot de taak der overheid, waar 
dus de overheid met haar gezag over onderdanen optreedt. 
In dit Hoofdstuk hebben we nu dus eerst de positie van de over-
heid in den staat in oogenschouw genomen, en gezien dat de over-
heidsverhouding berustte op de heerschappij over onderdanen, 
welke overheid-onderdaan-verhouding in beginsel aan den staat, 
als verband, vooraf gaat. 
Het is niet het staatsorgaan, dat met overheidsgezag wordt be-
kleed, maar het is de overheid, die tevens als staatsorgaan op-
treedt. 
Hierin ligt dus het verschil met andere verbanden. Daar is er 
eerst het verbandsorgaan, dat tevens gezagsdrager in het verband 
is. Het gezagsdrager-zijn is daar dus altijd van het verbandsorgaan-
zijn afhankelijk. Dit is bij de overheid-onderdaan-verhouding niet 
het geval, althans in beginsel niet. 
Dat wil natuurlijk niet zeggen, dat deze principieel verschil-
lende gang van zaken in het practische leven altijd duidelijk uit-
komt. 
Voor de behandeling van het ambtenaarsvraagstuk is de be-
spreking van deze kwesties van belang, omdat uit de overheid-
onderdaan-verhouding het recht voortvloeit om met ambten te be-
kleeden. 
In de tweede plaats hebben we in deze Inleiding de taak der 
overheid behandeld. Dat ook dit voor ons onderwerp van belang 
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is, zal blijken, waar we in het volgende zullen zien, dat de ovel'-
heid alleen ambten heeft uit te deelen en op te leggen, zoover als 
haar taak als overheid, dus niet ook als stautsorgaan, zich uitstrekt. 
Wat nu de verdere behandeling van onze stof betreft, zullen 
we eerst in het kort de historische ontwikkeling en de huidige 
stand van het ambtenaarsvraagstuk in practijk en wetenschap na-
gaan, om in een volgend hoofdstuk het begrip ambt pogen vast 
te stellen. In de daarop volgende beide hoofdstukken zullen we 
het begrip ambtenaar en de positieve rechtspositie van den ambte-
naar nagaan. 
In een zesde hoofdstuk hopen we verschillende functionarissen 
met de door ons opgestelde beginselen te confronteeren, terwijl 
we dan in een slothoofdstuk nog een speciaal punt onder de oogen 
willen zien, nl. het vraagstuk van de z.g.n. revolutionaire ambte-
naren. 1) 
1) Nadat dit eerste hoofdstuk reeds gedrukt was, las ik een artikel van 
Prof. Dr J. SEVERIJN, De ethiek van BRUNNER, A. R. Staatkunde, 3-mnd. org., 
1936, waarin (bldz. 372) enkele opmerkingen voorkomen, die in het kader 
van het hier op bldz. 13-24 verhandelde passen en die ik hier nog wil ver-
melden: "De staat regeert niet, spreekt geen recht, stelt geen wetten, hand-
haaft niet de orde, maar de Overheid. Omdat er is een Overheid, die al 
deze handelingen verricht en op haar gezag doet verrichten, is er een staat. 
De staat mag niet de incorporatie van een idee zijn en de staat is niet een 
natuurlijk organisme. Hij is een historische werkelijkheid, als er een Over-
heid is, die over een volk de dwangmacht dienstbaar maakt aan een saam-
Jeving, waaruit de wanorde wordt geweerd." 
HOOFDSTUK 11 
HISTORISCHE ONTWIKKELING EN HUIDIGE STAND 
VAN HET AMBTENAARSVRAAGSTUK 
INLEIDENDE OPMERKINGEN 
We willen nu, voor we de verschillende kwesties aan een onder-
zoek zullen onderwerpen, even in enkele hoofdlijnen de ontwikke-
ling laten zien, die het ambtenaarsvraagstuk in den loop der jaren 
heeft gevolgd en in 't kort den huidigen stand van het vraagstuk 
aangeven. 
En daarbij is het ons niet te doen om een zelfstandig historisch 
onderzoek van de oudste tijden af, maar we wenschen alleen een 
kort overzicht te geven, dat ons zal kunnen doen zien, hoe de 
strijd om het ambtenaarsvraagstuk enkele malen van positie is 
veranderd. Ik sluit me daarom, wat de geschiedenis der oudste 
tijden betreft, aan bij eenige van de voornaamste schrijvers over 
oude rechtsgeschiedenis, om dan zelf enkele conclusies, die voor 
mijn onderzoek van belang zijn, te trekken. 
We zullen zien, dat de geschiedenis der ambtenaren niet als de 
geschiedenis van een afgesloten groep is te beschouwen, die zon-
der invloed bleef op de vorming van het staatsleven als zoodanig, 
vooral in den lateren tijd, als het aantal ambtenaren zich steeds uit-
breidt, in verband met de taak die de ambtenaren, als geheel, als 
"Beamtentum" genomen, vervullen bij de groei en vorming van 
den staat. 1) 
1) Dit wordt al heel sterk uitgedrukt door GUSTAV SCHMOLLER: "Die Be-
hördenorganisation und allgemeine Staatsverwaltung in Preuszen", S. 17: 
"Die Geschichte der Ämter und des Amtswesens ist nicht blosz eine Ge-
schichte . der Staatsverwaltung, sondern auch das wichtigste Stück der 
Staatsverfassung. Im Verhältnis des Amtswesens zu dem Volk, seiner Ver-
tretung, seiner Rechte, liegt der Kern aller Verfassungsgeschichte." Aan-
gehaald bij KÖTTGEN: "Das deutsche Berufsbeamtentum und die parlamen-
tarische Demokratie", 1928. 
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Wanneer we in dit hoofdstuk van ambtenaren spreken, van de 
oudste tijden af, dan doen we dit natuurlijk voordat we nog een 
wetenschappelijke begripsbepaling van het woord hebben gevonden. 
Toch zullen we zien, wanneer we later ons begrip "ambtenaar" 
als criterium gaan aanleggen, dat verschillende functionarissen in 
de oude tijden werkelijk ambtenaren zijn geweest. 
GERBER 1) wijst op het gevaarlijke van het betitelen van vroe-
gere en latere instituten met dezelfde benamingen. "Wenn man 
heute lesen kann, dasz es "Berufsbeamte wohl in allen entwickelten 
Staatswesen gegeben hat," wenn die Rechtsgeschichte ohne Be-
denken von einem römischen, germanischen, fränkischen, mittel-
alterlichen und modernen Beamtentume spricht, so mag hierin 
auch eine sachliche Berechtigung liegen; bedenklich bleibt aber, 
dasz dabei der Ausdruck Beamter ohne jede nähere wissenschaft-
liche Bestimmung, also mehr als Mittel einer einfachen Bezeich-
nung denn als Begriff verwendet wird." Daardoor wordt bevorderd 
het onverantwoordelijk gebruik van woorden. 
Volgens hem is het begrip "Beamter" pas de laatste twee eeuwen 
gevormd, al erkent hij, dat ook vroeger wel eens dezelfde "Sach-
verhalt" is voorgekomen, en zoo ook vroegere historische ver-
schijnselen wel eens aangeduid mogen worden met het woord "Be-
amter", voorzoover blijkt, "dasz ihre Eigenart derjenigen der Sach-
grundlage des später gebildeten Beamtenbegriffs genau entspricht, 
ab er eben nur insoweit." 
En inderdaad, als men een begrip "ambtenaar" aanneemt, dat 
allerlei elementen bevat, die aan den modernen staat, aan de orga-
nische staatsgedachte, volgens GERBER, eigen zijn, wat een gevolg 
is van de foutieve opvatting, die de verschillende schrijvers, vanuit 
hun staatsrechtelijk standpunt, van het begrip ambtenaar hebben, 
kan men nooit anders dan bij analogie het woord ambtenaar ge-
bruiken voor dergelijke verhoudingen in vroegere tijden. De essen-
tialia van ons begrip "ambtenaar" echter, kunnen, zooals we zul-
len zien, voor alle tijden en omstandigheden als criterium (a) 
aangelegd worden. 
1) Dr HANS GERBER: Vom Begriff und Wesen des Beamtentums, 1930, bldz. 
1 sq. Archiv des öffentIichen Rechts, N. F. Bd. 18. 
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DE OUDHEID 
In de vroegere oudheid van Griekenland en Rome kende men 
niet een eigenlijke ambtenarenstand. Ook een wettelijk vastgelegd 
staats- en administratief recht kende men in Rome niet. 1) Het be-
stuur van den staat enz., werd door de burgers gezamenlijk uit-
geoefend, door de verplichting tot het vervullen der munera, 
).eLroverLa, administratio rei publicae, quod in administranda rep u-
blica subimus, hoewel in de Romeinsche Republiek de administra-
tie al een meer ingewikkeld apparaat werd. 2) 
Bij het steeds meer opkomen van de Romeinsche monarchie, als 
het staatsbestuur steeds meer geconcentreerd wordt in handen van 
den Keizer, vormde zich een lagere ambtenarenstand, die als per-
soneel van de hoogere magistraten optrad. Na Diocletianus echter 
breidt zich het aantal ambtenaren geweldig uit tot een talrijke 
hierarchie van ambtenaren, waardoor tenslotte het latere romein-
sche staatswezen totaal rust op de ambtenaren. 3) 
DE FRANKISCHE TIJD 
Overgaande naar onze Westersche landen, zien we in den fran-
kischen tijd onder de Merovingers hoe het koningschap, hoewel 
overheidsfuncties uitoefenend, als bijv. rechtspraak, banrecht, enz., 
1) Vgl. JHERING, "Geist des Römischen Rechts", Dl. Il, bldz. 40: "Das 
römische Staatsrecht war noch zum groszen Theil in der Sphäre des Ge-
fühls befangen und ist darum auch mit den Römern untergegangen." 
2) Zie over den Romeinschen tijd: Dr EMIL KUHN: "Die städtische und bür-
gerliche Verfassung des Römischen Reichs", (2 DIn. Leipzig, 1864/65). Over 
het uitoefenen v. staatswerkzaamheden door den burger in Athene, zie 
FusTEL DE COULANGES, La cité antique, bldz. 395/396: "Quand son tour venait, 
il devait être magistrat dans son dème ou dans sa tribu. Dne année sur 
deux en moyenne il était juge. 11 pouvait être magistrat de la cité, archonte, 
stratége, astynome, si Ie sort ou Ie suffrage Ie désignait. Le citoyen, comme 
Ie fonctionnaire public de nos jours, se devait tout entier à l'Etat. 11 n'était 
pas libre de laisser de cöté les affaires publiques pour s'occuper avec plus 
de soin des siennes. Les hommes passaient leur vie à se gouverner." Zie 
ook THEoDoR MOMMSEN, Abriss des Röm. Staatsrechts, 2e dr. 1907, bldz. 
81 sqq. 
S) Over de keizerlijke ambtenaren enz., in de periode der Christelijke 
keizers, zie BOECKING: Notitia Dignitatum et administr., Bonn, 1839-53. 
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een privaatrechtelijk fundament heeft, door het vereischte van 
patrimonium, het grootgrondbezit en de onderdaneneed, een per-
soonlijke trouwzwering van den onderdaan aan den koning, die 
een band van privaat karakter vestigde en waardoor hij in "mun-
dium et obsequium regis" kwam. Een engeren band van trouw sloot 
de koning met hen, die hij in bepaalde functies wilde plaatsen, 
de "trustis regis", waarin hij met zijn "comites" trad. 
Hierin vinden we een overblijfsel uit den tijd van het Germaan-
sche koningschap, nl. de oude gewoonte van de comitatus, de "Ge-
folgschafl". Deze "Gefolgschafts"-verhouding, hoewel een zuiver 
persoonlijke betrekking tot den koning, die zijn lijfwacht en derg. 
op die wijze vormde, kan tot het Germaansche administratieve 
apparaat gerekend worden. Tot in de 8e eeuw vormde, volgens 
SCHRÖDER- VON KÜNSZBERG, dit "Gefolge" een wezenlijk bestanddeel 
van de frankische staatsinrichting. 1) 
Langzamerhand werd de koninklijke macht onder de Mero-
vingers tot schijn. 
"lm Laufe des 7. Jahrhunderts führte die Schwäche des Reiches 
mehr und mehr zur Umbildung des Amtsherzogtums in ein er-
bliches Slammesherzogtum. Das Stammesherzogtum hatte den 
Charakter eines Amtes mit einem bestimmten Amtssprengel voll-
ständig abgestreift und war zu einem Unterkönigtum über ein 
ganzes Volk geworden."2) 
Onder de Karolingers kwam er weer een souverein koningschap, 
vooral door de steun en medewerking van de Roomsche kerk. 
De band met de patrimonium-gedachte was doorgesneden. Nu was 
de eenige voorwaarde de erkenning door den Paus. 
De organisatie van het rijk was gebaseerd op de indeeling in 
gouwen. Aan 't hoofd van elke gouw stond een ambtenaar, de 
graaf (grafio, comes), die door den koning naar willekeur benoemd 
en ontslagen werd, en zuiver als koninklijk ambtenaar het vol-
1) Zie over deze comitulus: SCHRÖDER- VON KÜNSZBERG, Lehrbuch der deut-
schen Rechtsgeschichte, Berlin und Leipzig, 1922, bldz. 36 sqq.; A. ESMEIN, 
Cours élérnentaire d'Histoire du Droit Français, 15e dr. Parijs, 1925/30, 
bldz. 38 sqq., bldz. 59. 
2) SCHRÖDER- V. KÜNSZBERG, a.w., bldz. 141. 
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ledig overheidsgezag voor den koning uitoefende in de gouwen. 1) 
Onder hen stond in de honderdschappen de cenlenarius (thun-
ginus, vicarius), waarnaast de sacebaro stond, welke beide ambte-
naren later zijn samengesmolten tot één koninklijk ambtenaar, 
de schuldheisz of schout, benoemd door den graaf. 2) 
We zien al in de ge eeuw het begin van het proces, waardoor 
langzamerhand deze verschillende ambtenaren, onder invloed van 
het leenrecht, tot eigen heeren zouden worden. 13) 
HET FEODALE TIJDPERK 
Reeds lang tevoren kregen de leenverhoudingen steeds meer 
invloed op het staatsbestel. 4) Maar na de regeering der Karolingers 
1) Zie ook O. GIERKE, Johannes Althusius, 2e dr. Breslau, 1902, bldz. 25, 
besprekende het werk van ALTHUSIUS over de "Politik", waar deze de pro-
vincies behandelt: "Den Ständen gegenüber erscheint als Haupt der Pro-
vinz der "Praeses Provinciae" oder Graf, der auch gleichzeitig mehrere Pro-
vinzen verwalten kann und dann Herzog, Fürst, Markgraf oder Landgraf 
heisst. Er wird mit diesem Amt vom "summus imperans" des Reiches be-
traut, übt aber, obwohl er demselben untergeordnet bleibt, die Majestäts-
rechte selbständig aus, so dass er "tantum potest in districtu quantum sum-
mus magistratus in regno" (§ 50-55). 
2) Zie voor het ambtenarenwezen in het Frankische tijdperk: HEINRICH 
BRUNNER, Deutsche Rechtsgeschichte, München und Leipzig, 1928, Dl. 11, 
bldz. 130 sqq. over "Der Hof des Königs und die Reichsverwaltung", en 
vooral bldz. 192 sqq. over "Die Verwaltungsbezirke und ihr Ämterwesen" 
(hertog, graaf, schout, missi, -enz.); dezelfde in HOLTZENDORFF-KoLHERS Enz. 
d. Rechtsw., Dl. I, bldz. 89/90; SCHRÖDER-VON KÜNSZBERG, a.w. bldz. 133 sqq.; 
ESMEIN, a.w. bldz. 57 sqq. 
3) J. C. BLUNTSCHLI, Allgemeine Staatslehre, 5e dr. 1875, bldz. 427: "Ob-
wohl allerdings schon unter den Nachkommen Karls des Groszen die Nei-
gung zur Erblichkeit der Grafenämter theilweise zu einem Rechte auf Er-
blichkeit erwachsen war, so galt in der noch frischen Periode der aus-
gebildeten fränkischen Monarchie die Würde der Grafen als ein wahres 
Reichsamt, auf dessen Besetzung dem Könige ein entscheidender Einflusz 
zukam, noch nicht als eine feste Erbherrschaft." 
4) A. ESMEIN, Cours élémentaire d'Histoire du droit Français, 15e dr. 1925, 
bldz. 112, merkt op dat men onder de frankische monarchie al de "précé-
dents immédiats des institutions féodales" had. nl. "la vassalité et Ie séniorat, 
l'appropriation des fonctions publiques, la transformation de la propriété 
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komt men eigenlijk onder het leenstelsel, waardoor een eind komt 
aan den frankischen tijd. 
DE BLÉcoURT 1) merkt aangaande den invloed van het leenrecht 
op: "Het (sc. leenrecht) heeft in de Karolingische periode en vooral 
in den tij d van verwarring, die hierop gevolgd is, een zeer grooten 
invloed op het rechtsleven gehad, zoodat men het op de Karo-
lingische periode volgende landsheerlijke tijdperk vaak aanduidt 
als het feodale, het tijdperk toen men leefde onder het leenstelsel. 
Het leenstelsel is langzamerhand gegroeid en heeft zich van de 
6e tot in de ge eeuw zoodanig ontwikkeld, dat het in het eind der 
ge eeuw de monarchale regeering der Karolingers geheel ontwricht 
heeft en dan bijna alle levensverhoudingen, zoowel op publiek- als 
privaatrechtelijk terrein, beheerscht." 2) 
Men kan in het leenstelsel tenslotte zien een wijze van staats-
organisatie, een methode van regeeren, een zekere regeerings-
vorm. 3) Bepaalde functies, ambten, werden aan bepaalde per-
sonen ter uitoefening toevertrouwd, waarvoor deze dan als be-
looning een zeker beneficium kregen, dat bij het erfelijk en ver-
vreemdbaar worden der leenen tenslotte eigen bezit werd, hetgeen 
omgekeerd weer invloed had op de houding die de leenman aan-
nam tegenover het uit te oefenen ambt. 
KELSEN 4) zegt van de leenmonarchie : "Die Lehensmonarchie 
charakterisiert sich durch eine eigentümliche pyramidenförmige 
Organisation: an der Spitze der Monarch als oberster Lehensherr 
- Obereigentümer alles Grund und Bodens - ihm unmittelbar 
foncière, les chartes d'immunité et la formation des juridictions privées." 
Dezelfde, a.w. bldz. 130, merkt op, dat onder de Karolingers al de "fonctions 
publiques ont été appropriées par ceux qui les exercent; ell es entrent dans 
leur patrimoine." 
1) A. S. DE BLÉCOURT: Kort Begrip van het Oud-Vaderlandsch Burgerlijk 
Recht, 4e dr., 1932, bldz. 239. 
2) Zie over het ontstaan van leen uit beneficium, vasalliteit, e.a.: DE BLÉ-
COURT, a.w., bldz. 239 sqq.; ESMEIN, a.w.; Dr R. HOLTZMANN, Französische 
Verfassungsgeschichte, 1910; GEORG VON BELOW, Der Deutsche Staat des 
Mittelalters, Dl. I, Leipzig, 1914. 
3) Zie ook ESMEIN, a.w., bldz. 167. 
4) Dr HANs KELSEN, Allgemeine Staatslehre, Berlijn, 1925, bldz. 336. 
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unterstellt die Fürsten als oberste Lehensträger, diesen wieder 
deren Lehensmänner untertan usw. Die Beschränkung des Monar-
chen besteht darin, dasz er unmittelbar nur gegenüber den höch-
sten Lehensträgern Befehlsgewalt hat, dasz die staatliche Hoheit 
nur stufenweise an die Masse der grundbesitzlosen Rechtsunter-
worfenen herankommt." 
BLUNTSCHLI 1) merkt aangaande het feodale tijdperk op: "Ganz 
parallel dieser stufenweisen Ableitung des Grundbesitzes von dem 
Obereigenthum des Königs geht in dem Lehenssystem die stufen-
weise Ableitung jeder statlichen GewaLt von der königlichen Ge-
walt. Der König selbst hat seine Macht in einheitlicher Fülle von 
Gott zu Lehen empfangen. Wie die Planeten ihr Licht von der 
Sonne bekommen, so erhalten die niederen Herren sodann ihre 
Herrschaft von dem obersten Lehensherrn, dem Könige. Sie ent-
halten die Gewalt aber nicht etwa als blosze öffentliche Beamte 
des Staates, als Organe der Regierung, sondern je für ihre besonde-
ren und abgegrenzten Kreise zu eigenem Recht und Genusz, wie 
sie die Lehensgüter zu eigen er Verfügung und Fruchtgenusz emp-
fangen. Die Mischung politischer Befugnisse mit privatrechtlicher 
Selbständigkeit, und sogar die erbliche Verbindung der verschie-
denen Stufen der Statsgewalt mit bestimmten Familien und festem 
Grundbesitz sind charakteristische Eigenschaften des Lehens-
systems." 
Het karakteristieke van het feodale tijdperk, dat voor ons, bezig 
met het aangeven van de ontwikkelingslijn van het ambtenaars-
wezen, van belang is, is het feit, dat de ambtenaren uit het fran-
kische tijdperk, zoo als de graaf, de hertog, de schout tot zelfstan-
dige heeren, tot overheid, dus ambtenaar-af, zijn geworden of 
worden. VON BELOW 2) noemt als kern van het feudalisme de door-
breking van het rijksonderdanenverband. Onmiddellijk zijn de 
ingezetenen aan de locale machten onderworpen. De ambtenaar 
gaat dan zijn ambt niet langer als ambt, maar als zijn eigen bezit 
beschouwen, en daar, zooals we later zullen zien, het karakter 
van ambt niet vereenigbaar is met het in "privaat bezit" hebben 
1) J. C. BLUNTSCHLI, Allgemeine Staatslehre, 5e dr., 1875, bldz. 432 sq. 
2) a.w., bldz. 279. 
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van gezags-, overheidsrechten, is het ambt geen ambt meer. De 
ambten werden als een persoonlijke bevoegdheid uitgevoerd, en 
niet als van overheidswege opgedragen. De vroegere ambtenaar 
is zelf souverein, overheid geworden. 
Voor zoover men nog van ambt wil spreken, had deze het ambt 
van overheid, hetgeen juist, zooals we zullen zien, in strijd is met 
het zijn van ambtenaar. Als zoodanig waren er dan leenvorsten 
die konden zeggen hun ambt "bij de gratie Gods" uit te oefenen. 1) 
Dit alles is voor een groot deel een gevolg van de vervreemd-
baarheid van de overheidsrechten, die steeds grooter omvang aan-
nam. Door het in leen geven van ambten als gravenambt, schout-
ambt enz., en door het erfelijk worden der leenen, werden de 
graven, de schouten enz. van ambtenaren landsheeren, steeds on-
afhankelijker van het centraal gezag, steeds meer souverein, die 
zelf weer in hun gebied functionarissen, ambtenaren aanstelden. 2) 
Nu heeft men in dat op eigen gezag uitoefenen van de gezags-
rechten door de vroegere ambtenaren, tengevolge van de leenrechte-
lijke verhouding, wel eens een privaat bezit, een privaatrechte-
lijk uitoefenen van overheidsrechten gezien, alsof het eigenaar zijn 
van grond het eigenaar zijn van overheidsbevoegdheden mee-
bracht. 3) 
1) HOLTZMANN, a.w., bldz. 95: "Bezeichnend ist es auszerdem, dasz bereits 
seit der Mitte des 9. Jahrhunderts einige Lehnsfürste auch die bis dahin dem 
König reservierte Bezeichnung dei gratia angenommen hahen." Zie ook 
v. BELOW, a.w., bldz. 142. 
2) DE BLÉCOURT: a.w., bldz. 33. 
3) Zoo de patrimonieele staatstheorie van v. HALLER. Zie ook K. FR. EICH-
HORN, Deutsche Staats- und Rechtsgeschichte, 5e dr. 1843, Dl. 11, bldz. 
339 sqq. in welke bladzijden hij de beteekenis van het leenstelsel aangeeft, 
welk beeld G. v. BELOW weergeeft in zijn "Der deutsche Staat des Mittel-
alters", 1914, Dl. I, bldz. 10 sqq. en wiens weergave ik hier gebruik. "Urn 
der praktischen Ausübung der weltlichen wie geistlichen Gewalt willen musz 
sie anderen zum Teil verliehen werden, die zum Zeichen ihrer Unterwürfig-
keit dem betreffenden Oberen die besondere Treue ausdrücklich angeloben. 
Durch die Verteilung der Gewalt auf diese Wei se entstebt in der Kirche und 
im Staat ein Subordinationssyslem von H errschenden, deren jeder Kraft 
eigenen, aber nur lehnsweise besessenen Rechts seinen Anteil an der Re-
gierung hat und den Oberen, von dem er sie hat, durch die Ausübung sein es 
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Het is echter verkeerd, te meen en, dat het uit het ambt voort-
vloeiende gezagsrecht zelf voorwerp van leen of heerlijk recht was 
en in particulier eigendom werd bezeten. Men kreeg als leen den 
grond of de inkomsten uit een bepaald ambt, terwijl dit dan meteen 
de aanwijzing was van den persoon, die het ambt zou uitoefenen, 
echter niet onder eigen titel, maar als ambtenaar des konings. 
Later, toen het leen erfelijk en zoo tenslotte in eigendom bezeten 
werd, werd de functie, in feite uitgeoefend door den bezitter van 
het leen, nu ook onder eigen titel uitgeoefend en verdween het 
karakter van ambt. Het ambtelijk recht was wel nauw met het 
grondbezit verbonden, maar was er niet een uitvloeisel van. 
Wel is er natuurlijk een overgangstijdperk geweest, waarin de 
leenvorsten geen overheid waren en anderzijds het karakter van 
het ambt totaal miskend werd, zoodat het in het privaatrechtelijk 
verkeer kon komen. 
Maar daarom wordt de ambtelijke werkzaamheid zelf nog niet 
tot een privaatrechtelijk handelen. Zie bijv. v. BELOW, Der Deutsche 
Staat des Mittelalters 1): "Wenn nun immerhin die Hoheitsrechte 
als veräuszerlich galten und wenigstens in weitem Umfang in den 
Formen des Immobiliarverkehrs veräuszert wurden, so scheint 
in der Tat das Privatrecht vom Staat Besitz genommen zu haben, 
der Staat nach Analogie des Grundeigentums behandelt worden zu 
sein. Indessen es tritt uns hier eine andere Tatsache entgegen: der 
staatliche Charakter bleibt an den veräuszerten Rechten haften, 
wie wir noch an bestimmten einzelnen Einrichtungen beobachten 
werden. Die gleichmäszige Behandlung von Hoheitsrechten und 
grundherrlichen Rechten erstreckt sich nur bis zu einem gewissen 
Grade. Die Veräuszerung allein für sich raubt dem Hoheitsrecht 
noch nicht seinen staatlichen Charakter. Mag die Veräuszerung 
Rechts einschränkt und kontrolliert. Die Gewalt eines Oberen in jeder 
Abstufung ist also nicht die eines öffentlichen Beamten, sondern sein Eigen-
turn ; über das er wie über anderes Eigenturn disponiert." EICHHORN houdt 
overigens, anders dan v. HALLER, wel aan de onderscheiding tusschen pu-
bliek en privaatrecht vast. Zie verder over de opvatting van WAITZ: G. v. 
BELOW, a.w., bldz. 71 sqq. 
1) Dl. I, bldz. 246. 
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der Hoheitsrechte auch in privatrechtlichen und zwar immobiliar-
rechtlichen Formen, in den Formen der Verlehnung, Verpfändung, 
Teilung, Absplitterung erfolgen, der Inhalt der Befugnisse ver-
schwindet nicht; die Materie des öffentlichen Rechts bleibt die-
selbe." Verder bldz. 247: "Wo die veräuszerten Hoheitsrechte hin-
kommen, schaffen sie staatliche oder staatsähnIiche Gebilde." En 
bldz. 292: "Nirgends ist die Vorstellung erloschen, dasz das Amt 
urn der staatlichen Zwecke willen da sei. Diese Vorstellung wird 
nur eben umrahmt von privatrechtlichen Ranken." 
De vorm, waarin de rechten gegoten waren, werd vervalscht, 
maar daardoor kon in wezen het karakter der overheidsrechten 
niet worden aangetast. Wel blijkt daar natuurlijk de totaal ver-
keerde opvatting uit, die m en van overheids- en staatsrecht 
had. 
GNEIST zegt ervan: "Die Amtsgewalten wurden zwar durch ihre 
Verflechtung mit dern Besitz zu eigenen Rechten, aber nicht zu 
Privatrechten." 1) En verder (bldz. 67) : "Durch die stetige Ver-
bindung rnit dern Besitz werden die Rechte des Gerichthaltens so 
sehr zu eigenen Rechten der BeIiehenen, dass gegen Ende des 
Mittelalters auch die Form der Verleihung des Gerichtbanns durch 
den Kaiser ausser Gebrauch kommt." 
J. C. BWNTSCHLI 2) merkt op: "Die Geschichte des MiUelalters 
hat unwiderleglich bewiesen, dasz die Erblichkeit der Aemter 
diese in Herrschaflen umwandle, und so die Einheit und Ordnung 
des States auflöse." 
Ook moet men, zoolang de ambten nog niet als eigen souvereini-
teitsrechten werden beschouwd, in de erfelijkheid en verkoopbaar-
heid niet die van het ambt als zoo danig zien, al loopt het daar 
tenslotte ook op uit. 
HOLTZMANN 3) zegt, als hij het verschijnsel bespreekt dat ook de 
ambten (tegelijk met het beneficium) steeds meer in leen worden 
gegeven: "Aber erst unter den Nachfolgen Karls des Groszen bildete 
1) RUDOLF G NEIST: Der Rechtsstaat und die VerwaItungsgerichte in 
Deutschland, Berlin, 1879, bldz. 66. 
2) a.w., bldz. 605/06. 
3) a.w., bldz. 13. 
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sich allmählich die Anschauung heraus, dasz auch die öffentlichen 
Ämter (wie namentlich das Grafenamt) Lehen seien oder doch 
mit den Lehen in nächster, untrennbarer Verbindung ständen. 
Diese Anschauung ist aus einer Begrüfsverwechslung hervor-
gegangen, aus einem unrichtigen, aber immerhin begreiflichen Ge-
danken, als gehöre nämlich das Amt zu dem Benefiz, welches 
eigentlich vielmehr die Bezahlung des Amtes darstellte." 
Niet juist lijkt ons, hetgeen NÉZARD opmerkt in zijn proefschrüt: 
"Théorie juridique de la fonction publique" 1): "La fonction s'est 
confondue avec la bénéfice; c'est, dit on, une chose qui entre dans 
Ie domaine privé et sur laquelle Ie fonctionnaire a un droit réel 
de possession ou de propriété." Een ambt kan door den ambts-
drager niet in privaat eigendom bezeten worden. GIERKE, in zijn 
"Deutsches Genossenschaftsrecht", ziet ook in de ambten een pri-
vaatrechtelijk sequeel van grond en bodem. 2) 
't Is echter niet in overeenstemming met de geschiedenis om in 
alle gezagsrechten sequeel van eigendomsrechten op den grond 
te zien. 
Zoo heeft bijv. de koning nooit al het grondgebied van het rijk 
in privaateigendom bezeten. De souvereiniteitsrechten zijn nooit 
zuiver annex van het grondbezit. De verbinding van het publiek 
recht met het grondbezit bestaat slechts in den persoon van het 
subj ect van beide rechten. 
VON BELOW 3) poneert de stelling, dat "der Landbesitz des Herr-
schers so wenig" "die Grundlage der Verfassung bildet", "dasz 
man sich die mittelalterliche Verfassung in ihren wesentlichsten 
Zügen auch ohne solchen denken könnte, wie denn der deutsche 
König in der Zeit, in der der Feudalismus die Reichsverfassung 
am schärfsten erfaszt hatte, fast landlos war." Ook bldz. 292: "Er 
(d.w.z. de M. E.sche staat) hat das Miszgeschick gehabt, zu Ver-
äuszerungen schreiten zu müssen, und dies Miszgeschick hat die 
Folge gehabt, dasz die amtsrechtliche Anschauung umwuchert und 
1) Paris, 1901. 
• 2) Zie v. BELOW, I, 32. "Die öffentliche Gewalt (volgens GIERKE) selber 
unterlag daher endlich einer rein privaten Behandlung." 
3) a.w., bldz. 316. 
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vielfach überwuchert wird von privatrechtlichen Vorstellungen." 1) 
In hoever het centraal koninklijk gezag in de leenvorstendom-
men verdwenen was, of de leenvorsten geheel zelfstandige over-
heden waren geworden, of dat in principe het koninklijk gezag 
nog was blijven bestaan, zullen we hier niet onderzoeken. Rech-
tens bleef de zelfstandigheid der leenvorsten relatief. 2) Het was 
ons er alleen maar om te doen aan te toonen, dat, als de leen-
vorsten volkomen zelfstandig waren geworden, men niet kan zeg-
gen, dat ze hun vroeger ambt des konings, nu nog als ambt in 
privaat bezit hadden, maar dat het karakter van ambt dan vol-
komen verdwenen was en zij zelf, als zelfstandige, souvereine over-
heden optraden. 
Echter, ook als de vorstendommen nog eenigszins onder een 
centraal koninklijk gezag zijn gebleven, zijn de vorsten toch in 
hun eigen gebied souvereine heeren, terwijl ze daarnaast dan mis-
schien nog enkele ambtelijke functies ten behoeve van het rijks-
verband uitoefenen. 
HOLTzMANN 3) zegt hiervan: "Tatsächlich hat die königliche 
Macht durch das Lehnswesen die allerschwersten Schläge emp-
fangen. Sie war auf das Lehnswesen nicht berechnet und nicht 
gerichtet. Fast alle feudalen Rechte und Bräuche, die sich durch-
setzten, wurden Minderungen der alten staatlichen Gewalt. Ganz 
besonders aber deshalb, weil auch das Ämterwesen von ihnen 
durchsetzt wurde und aus den alten Beamten Lehnsfürsten eige-
nen Rechts machte. Was diese einst im Auftrag und Namen des 
Königs gehandelt hatten, das war jetzt fast ihr Eigenturn ge-
worden. 
Die Macht des Königs ist prinzipiell aber nie verloren gegangen." 
En ESMEIN 4): "A la fin de la dynastie carolingienne, Ie roi de 
France n'exerçait plus ces droits (sc. les droits régaliens) que 
sur une partie très rest rein te du territoir e, ou ne s'était constituée 
1) Zie uitvoerig over het karakter van het middeleeuwsche ambt: 
v. BELOW, bldz. 296 sqq. 
2) v. BELOW, bldz. 280. 
11) a.w., bldz. 126 . 
• ) a.w., bldz. 309, 310. 
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aucune de ces seigneuries supérieures, et que l'on appellera dans 
la suite son domaine propre, ou domaine de la Couronne." 
En het was er ons ook alleen maar om te doen te laten zien, 
dat, hoewel de ambten tot vervreemdbare en erfelijke obj ecten 
soms zijn geworden en in het privaatrechtelijk verkeer gedeeltelijk 
zijn opgenomen, toch het ambt zelf niet tot een privaatrechte-
lijke zaak is geworden. Het bleef hier tenslotte een methode, die 
de vorst gebruikte om ambtenaren tot zijn beschikking te krijgen, 
hoewel die methode uit gansch valsche motieven ontstond en tot 
een verregaande vertroebeling in de staatsrechtelijke opvattingen 
leidde. "Aber man könnte.... den wahren Amtsbegriff als ver-
dunkelt ansehen." 1) 
Langzamerhand, reeds in de Middeleeuwen, begint het konink-
lijk gezag weer sterker te worden, hetzij dat het oude centrale 
gezag zich weer eenigszins herstelt, hetzij dat uit de nieuwe leen-
vorsten centrale overheden ontstaan. 
Dit proces begon in Frankrijk onder HuGO CAPET en kwam tot 
voltooiïng onder de "dynastie capétienne" in de absolute monarchie. 
ESMEIN 2) onderscheidt hier drie phasen: 
1e - la monarchie féodale, van HUGO CAPET tot PHILlPS DE 
SCHOONE: uitbreiding van de koninklijke macht door de vergrooting 
van het koninklijk domein door middel van het verkrijgen van 
steeds nieuwe heerlijkheden; "ses moyens d'action étaient encore 
enserrés et limités par les cadres féodaux". (bldz. 339). 
2e - la monarchie tempéré, van PHILlPS DE SCHOONE tot HENDRIK 
IV; "il existait dans la nation, à cOté du pouvoir royal pleinement 
développé, des forces plus ou moins indépendantes qui lui faisaient 
contrepoids." (bldz. 339). 
3e - la monarchie absolue, in de 17e en 18e eeuw, opgekomen 
onder invloed der Monarchomachen, waarvan JEAN BODIN wel de 
voornaamste is, die in 1576 met zijn "Six livres de la République" 
verscheen, en die als eerste een volledige souvereiniteitsleer ves-
tigde en die de koninklijke macht baseerde op het droit divin. 
1) v. BELOW, a.w., bldz. 294; cursiveering van mij, B. 
2) a.w., bldz. 309 sqq. 
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DE ABSOLUTE MONARCHIE 
Deze lee~ der absolute monarchie, dit "ancien régime" be-
heerschte nu, tot aan de Fransche Revolutie, de staatsinstellingen 
in de meeste staten van Europa. 
De vorst was persoonlijk gezaghebber over zijn rijk. Alle over-
heidsgezag en overheidsmacht ging van zijn persoon, niet zoo-
zeer van zijn ambtelijke hoedanigheid als overheid, uit. Daardoor 
was het ook, dat de ambtenaren zijn persoonlijke dienaren 1), 
vorstendienaren waren, niet van den vorst als overheid in den 
staat, maar van den vorst als persoon. Ze stonden in geen enkele 
betrekking tot de overheid, ze waren geen overheidsdienaren. Wat 
voor functie ze uitoefenden, of ze meewerkten aan de volvoering 
der overheidstaak, of dat ze werkzaamheden vervulden tot per-
soonlijk nut van den vorst, dat deed aan hun positie niets af. Al die 
dienaren van den vorst stonden gelijk, ze hadden alleen met den 
persoon van den vorst te maken. De koning had overigens over 
de ambten en functies dezelfde zeggenschap als over zijn parti-
culieren grond. "Alle Aemter sind "ein Gut des Herrschers, ein Teil 
seiner Domäne"." 2) 
Juist door dit persoonlijke karakter komt echter ook een andere 
tendenz tot uiting, waarop bijv. KELSEN 3) de aandacht vestigt: 
"Bemerkenswert für die unbeschränkte Monarchie des XVIII. Jahr-
hunderts ist jedenfalls die Tatsache, dasz sich allmählich eine 
bestimmte Gruppe von Organen der bedingungslosen Bestimmung 
durch den Monarchen entzieht. Straf- und Zivilgerichtsbarkeit d.h. 
1) Dr LORENZ STEIN: Die Verwaltungslehre, Dl. I. Die vollziehende Ge-
walt, 1869, bldz. 210: "Ursprünglich ist das, was wir das Arot nennen nichts 
als der persönliche Dienst des Königs; der Bearotete ist wirklich nur ein 
königlicher Diener. Noch vertritt er keine Idee des Staats; noch gibt es 
keine Verwaltung, noch gibt es keine Regierung. Der königliche Diener hat 
nur das Eigenthum des Königs, seine persönlichen Rechte, seine Interessen 
zu vertreten; er hat selbst eben deszhalb noch gar kein anderes, kein selb-
ständiges Recht, keine selbständige Stellung; die Scheidung zwischen könig-
lichen Dienerschaft und Arot ist noch nicht vollzogen." V. HALLER wilde "aus 
dies er historischen Tatsache ein wissenschaftliches Systero" maken. 
2) Dr BOHATEC, a.w., A. R. Staatkunde, 1935, 3 md. org., bldz. 81. 
3) Allgemeine Staatslehre, bldz. 336. 
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die Bestrafung der schwereren, Leben, Gesundheit, Ehre, Eigen-
turn der Menschen unmittelbar verletzenden Delikte und die 1::nt-
scheidung von vermögensrechtlichen Streitigkeiten zwischen den 
Untertanen, löst sich von der übrigen Vollziehung und wird all-
mählich unabhängig, zumal das Interesse des Monarchen nach 
dieser Richtung nicht sonderlich engagiert ist." 
Juridisch werd de band van de ambtenaren met den vorst dan 
ook als een private opgevat, hetzij men er een precarium in zag, 
hetzij een locatio conductio operarum, hetzij mandaat, hetzij een 
speciaal privaatrechtelijk contract of een contractus innominatus. 
De ambtenaar had geen vaste aanstelling en kon naar believen 
ontslagen worden. 
"Bis zu Ende des vorigen Jahrhunderts war das Verhältniss (sc. 
Staatsdienstverhältnis, B.) noch ganz unbefangen civilrechtlich auf-
gefasst worden; nur über die richtige Vertragsart des gemeinen 
Rechtes, die da zur Anwendung komme, herrschte Streit." 1) 
Overigens bemoeide men zich in dien tijd met de wetenschappe-
lijke bestudeering van de ambtenaarspositie ook betrekkelijk 
weinig. GOENNER merkt te dien aanzien op: "die Rechtslehre der 
alten Zeit waren beinahe gar nicht veranlasst, sich über das Ver-
hältnis der Staatsdiener gehörig zu verbreiten, und wer die Lage 
überdenkt, in welcher sich die ältern Rechtsgelehrten befanden, 
der kann sich hierüber weder verwundern, noch unsern Vorfahren 
über ihre Kürze Vorwürfe machen. Fremdlinge waren sie nach 
den Genius ihres eisernen Zeitalters in den Staatwissenschaften, 
uncultiviert war das rationelle Staatsrecht, Regierungskunst und 
Staatswirtschaft kaum dem Namen nach bekannt." 2) 
1) OTTO MAYER, "Zur Lehre vom öffentlichrechtlichen Vertrage", Arch. d. 
öff. Rechts, Bd. lIl, 1888, bldz. 26; zie verder over de constructie van de 
ambtenaarsverhouding in dien tijd: bijv. H. F'ERF, De Regten der Ambte-
naren, diss. Leiden, 1864; W. K. G. DITTLINGER: De zin der woorden: ambt 
en ambtenaar, diss. Leiden, 1885; E. FOKKER, Praeadvies Ned. Jur. Vereen., 
Handel. N.J.V. 1897; vooral HERMANN REHM: "Die rechtliche Natur des 
Staatsdienstes nach deutschem Staatsrecht", in HIRTH's Annalen des deut-
schen Reichs, 1884, bldz. 574 sqq.; en zoovele meer. 
2) N. TH. GOENNER, Der Staatsdienst aus dem Gesichtspunkt des Rechts 
und der National-ökonomie betrachtet, 1808, bldz. 12, aangehaald bij A. F. K. 
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Men zag den geheelen staatsdienst privaatrechtelijk. 
Toch doet m.i., zooals we later zullen zien, de zuiver persoon-
lijke, privaatrechtelijke band tusschen vorst en dienaar niets af 
aan het karakter van ambtenaar bij deze personen. Als ze aan de 
vereischten van het ambtenaarsbegrip, waarnaar we later een 
onderzoek zullen instellen, voldeden, waren ze evengoed ambte-
naren als de tegenwoordige functionarissen. We zullen later zien, 
dat het ambtenaarskarakter niet bepaald wordt door de wijze waar-
op de overheid dienaren tot haar beschikking krijgt. En het betrof 
hier alleen een, hoewel naar onze opvatting onjuiste en in strijd 
met de staatsrechtelijke beginselen zijnde, wijze van aanwijzing 
en aanstelling van ambtenaren. 
KÖTTGEN 1) zegt van de ambtenaren in den absolutistischen staat: 
"Der absolute Patrimonialstaat, der auf Grund seiner dualistischen 
Struktur nur ein auszerhalb des Staates stehenden Monarchen 
kannte, konnte eine Institution wie das moderne Staatsbeamten-
turn niemals entwickeln. Die Vollzugsorgane der Monarchengewalt 
konnten nicht in rechtliche Beziehungen zu dem Staat gesetzt wer-
den, sondern einzig und allein zu dem Souverän. Der Fürst des 
Absolutismus konnte über seine Beamten in der gleichen Form wie 
ein privater Dienstherr nach freiem Ermessen verfügen." 
Door de zuiver persoonlijke betrekking tot den vorst, konden de 
ambtenaren ook geen zelfstandig element in het volksleven vor-
men. Ze vormden "innerhalb der Organisation des Gesamtvolkes" 
"einen ausgesprochenen Gegensatz zu allen anderen Bevölkerungs-
gruppen. Der Beamte sollte mit der ständisch gegliederten GeselI-
schaft keine Gemeinschaft haben." "Die ständisch gegliederte Ge-
sellschaft lebte nach Maszgabe ihres jeweiligen Standesrechts, 
der fürstliche Diener dagegen nach Fürstenrecht." 2) 
Wat de positie en het karakter van het ambtenaren-apparaat 
HARTOGH, De aansprakelijkheid van den staat voor onrechtmatige daden 
zijner ambtenaren, di ss. Leiden, 1869, bldz. 40. 
1) A. KÖTTGEN, Das deutsche Berufsbeamtentum und die parlementarische 
Democratie, Berlin und Leipzig, 1928, bldz. 8. 
2) LUDWIG WALDECKER, Entwicklungstendenzen im deutschen Beamten-
recht, Arch. d. öfe. Rechts, 1924, N.F. Bd. 7, bldz. 137. 
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als zoodanig, van het "Beamtentum", in den "Polizeistaat" betreft, 
de ambtenaar staat, als rechtstreeksch vertegenwoordiger van den 
persoon van den vorst, als een "vorst in het klein'" tegenover den 
onderdaan. Zie bijv. wat Orro MAYER in zijn "Deutsches Verwal-
tungsrecht" 1) hierover zegt: "Das Beamtentum erhält seinen An-
teil an Besorgung der Staatsgeschäfte durch den Fürsten zugewie-
sen. Die Pflichten und Aufgaben sind im Interesse des Staats-
zwecks möglichst umfassend gehalten." "Sie stehen ihrerseits unter 
scharfer Zucht und Aufsicht ihrer Vorgesetzten, vor allem des 
obersten Verwalters, des Fürsten selbst." 
"Nach auszen aber, den Untertanen gegenüber, vertreten sie 
den Fürsten und durch ihn den Staat und sind innerhalb des Spiel-
raums ihres Auftrages und ihrer Vollmacht ebendeshalb rechtlich 
unbeschränkt." 
"Wie der Fürst für die Gesamtheit der Staatsaufgaben rechtlich 
alles vermag, was zur Durchführung erforderlich ist, so der Beamte 
für seinen Teil, und da dieser Teil allgemein und in umfassender 
Weise bestimmt zu sein pflegt, so steht der Beamte den Untertanen 
tatsächlich gegenüber wie ein Fürst im kleinen: der Untertan hat 
sich auch seinen Maszregeln schlechthin zu fügen. Der Unterschied 
liegt nur darin, dasz es gegen diese eine Abhilfe gibt bei einem 
höheren Herrn, der, wenn er angerufen wird, seinerseits wieder 
"machen kann, was er will"." 
Eerst langzamerhand, als men in den vorst meer de verpersoon-
lijking van den staat, het staatshoofd gaat zien, verandert ook de 
opvatting omtrent de positie van den ambtenaar. 
Overigens is ook onder het "ancien régime" de macht van den 
vorst niet in wezen absoluut gebleven. Zoo zien we bijv. in Frank-
rijk onder het "oude bewind" op den duur de groote macht van 
den absoluten vorst geknot worden, juist tengevolge van de per-
soonlijke betrekking tusschen vorst en ambtenaar. 
Het kwam namelijk zoo ver, dat de koning uit geldgebrek de 
ambten verkoopbaar en onherroepbaar ging stellen. 2) Geschikt-
1) 3e dr. 1924, Dl. I, bldz. 40. 
2) V ANTROYS, Etude sur l'état des fonctionnaires, Th. d. Dr., Parijs, 1899, 
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heid en bekwaamheid kwamen niet in aanmerking tegenover een 
geldbod. In de plaats van de vrijheid van benoeming door den 
vorst kwam de mogelijkheid, dat de ambtenaren hun ambt aan den 
door hen gewilden opvolger overgaven. 
In den nacht van 4 op 5 Augustus 1789, in de "St. Bartholomée 
des abus", werd aan deze misstanden een einde gemaakt. 
OPKOMST DER RECHTSSTAATSGEDACHTE 
In 't laatst van de 18e en in 't begin van de 1ge eeuw verdwijnt 
meer en meer de gedachte van het persoonlijke heerscher-zijn van 
den vorst in den staat en treedt zijn ambtelijk karakter, als over-
heid in den staat steeds meer op den voorgrond, tegelijk met het 
opkomen van de rechtsstaatsgedachte. 
En door deze verandering werd ook de zorg voor de rechtspositie 
van den individueelen ambtenaar, die tot dien tijd als persoonlijke 
aangelegenheid van den absoluten vorst buiten het staatsleven 
viel, nu tot punt van strijd en regeling in de practische politiek. 
We vinden hier dus een verplaatsing van den strijd om het 
ambtenaarsvraagstuk. 
Dit heeft tot onzen tijd toe, nu, hetzij door een algemeene wette-
lijke regeling, hetzij door speciale regelingen, de rechtspositie 
van de individueele ambtenaren, wel in haast alle moderne staten 
zeker gesteld is, zijn plaats in het practische politieke leven be-
houden. Onder de absolute monarchie had men zich over de rech-
ten van den ambtenaar nooit druk gemaakt. De zorg daarvoor was 
tenslotte een zuiver particuliere aangelegenheid van den vorst. 
Echter, toen de ambtenaren van particuliere vorsten dienaren 
tot overheidsdienaren, of tot staatsdienaren of -organen werden, 
naar de leer van de staatssouvereiniteit, kwam de regeling van 
hun rechtspositie natuurlijk ook te behooren tot het terrein van 
de overheidstaak, tot het terrein der publieke rechtsregeling. 
Met het eenvoudig overnemen van de privaatrechtelijke rege-
lingen kon men, daar de verhouding niet meer particulier was, 
bldz. 5 sq.; ook ESMEIN, Cours élém. d'bist. du dr. français, 15e dr. 1925/30, 
bldz. 392 sqq. 
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maar van karakter was veranderd, over 't algemeen niet meer 
volstaan. 
Allerlei theorieën zijn in den loop van de vorige, en in deze eeuw 
verkondigd. Nog door zeer enkelen werd aan de toepassing van 
de privaatrechtelijke contractsregelen op de ambtenaarsverhou-
ding vastgehouden. Zoo in Frankrijk o.a. door R. DARESTE. 1) 
In 't algemeen ging men de verhouding echter zien als liggende 
op publiekrechtelijk terrein, hetzij men aan de contractsgedachte 
vasthield, hetzij men alleen een eenzijdige verhouding zag, hetzij. 
dat men de ambtenaren in twee categorieën onderscheidde, waar-
van de eene (fonctionnaires de gestion) onder de contractsverhou-
ding viel, de andere niet. 
Reeds in den absoluten staat, voor het eerst in de 17e eeuw, maar 
vooral in den tij d der Verlichting, begon zich de verandering te 
voltrekken. Langzamerhand is de van zijn souverein volkomen 
afhankelijke, persoonlijke dienaar tot modern ambtenaar gewor-
den.:2) 
In de practijk kwam de eerste vrij volledige regeling van de 
ambtenarenrechten tot gelding in het "Allgemeille Landrecht" in 
Pruisen van 1794. 
In alle wettelijke regelingen, tot onzen tijd toe, staat de regeling 
van de persoonlijke, de individueele rechten van den ambtenaar 
op den voorgrond. De rechtsstaatsgedachte bracht mee een steeds 
meer verfijnde regeling van de positiefrechtelijke rechtspositie van 
1) La Justice administrative en France, 2e dr. 1898, Paris. 
2) Volgens KÖTTGEN, Sonstige Sonderregelungen der Rechtsverhältnisse 
von Berufsbeamten, in: Handb. d. deutschen Staatsr. Dl. 1I, 1932, bldz. 91, 
is op het ambtenarenrecht echter nog wel eenigszins het stempel van het 
absolutisme blijven staan. Hij zegt t.a.p. : "Die Entwicklung eines besonderen 
Beamtenrechts reicht in ihren Anfängen bis in die absolute Monarchie 
zurück. So fand der Konstitutionalismus, fand aber auch die parlamenta-
rische Demokratie ein Beamtenrecht vor, das in seinen ursprünglichen 
Grundlagen auf die spezifischen Bedürfnisse des späten Absolutisrnus zu-
geschnitten war. Für das scheinbar "unpolitische" Verwaltungsrecht hielt 
man an den überlieferten Formulierungen der Vergangenheit fest, urn sie 
höchstens aus gesetzestechnischen Rücksichten hier und dort zu verbessern. 
Dies zeigt sich unter anderen in der Abgrenzung des Personenkreises, auf 
den das positive Beamtenrecht seine Normen angewandt sehen wilI." 
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den ambtenaar. GERBER zag hierin aan den eenen kant ook een 
groot gevaar. 1 ) 
De gedachte van de "institutionelle Gewähr" kende men niet. 
KOELLREUTTER ziet ook blijkbaar hetzelfde gevaar, waar GERBER 
van spreekt. Hij zegt, dat met het groeien van de liberale rechts-
staatsidee het ambtenarenrecht zich steeds meer "verfeinert und 
positiviert." "Aber in demselben Masze, in dem die Stellung des 
Beamtentums rechtlich verankert wird, lockert sich seine Haltung 
zum Staate."2) 
De rechten van de ambtenaren brachten echter een zekere be-
perking mee van de macht van den monarch. KÖTIGEN 3) zegt hier-
van: "Wenn der Monarch in konstitutioneller Zeit mit Rücksicht 
auf seine hierarchische Stellung innerhalb der allgemeinen Be-
hördenorganisation auch nach wie vor von seinen Beamten die 
strikte Befolgung seiner Anordnungen verlangen konnte, so hat-
ten diese doch andererseits, falIs sie ihre Pflichten in der vor-
geschriebenen Weise versahen, keinerlei persönliche Angrüfe der 
Krone zu befürchten. Das Beamtenrecht war hiermit zu einer ge-
wissen Schränke für die monarchische Regierungspolitik gewor-
den." 
Tot onzen tijd toe heeft men zich eigenlijk alleen druk gemaakt 
over de "Schutz der Individualsphäre" der enkele ambtenaren. 
HET AMBTENARENPROBLEEM IN DEN LAATSTEN TIJD 
In den laatsten tijd is hierin echter verandering gekomen en houdt 
men zich meer bezig met de positie van de ambtenaren als geheel, 
van het "Beamtentum", in den staat. 
Dit vloeit natuurlijk eenerzijds hieruit voort, dat men inzake 
de individueele rechtspositie van den ambtenaar in de meeste 
1) H. GERBER, Vom Begriff und Wesen des Beamtentums, 1930, Arch. d. 
öff. Rechts, N.F. 18, bldz. 79: "Groszes Gefahr einer übersteigerung des 
Rechtsstaatsgedankens im Beamtenrecht: die Gefahr der Ertötung leben-
digen und gewissenhaften Verantwortlichkeitsgefühl." 
2) OTTO KOELLREUTTER, Grundrisz der allgemeinen Staatslehre, Tübingen, 
1933, bldz. 264. 
3) Berufsbeamtentum, bldz. 23. 
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landen tot een bevredigende regeling is gekomen. Anderzijds echter 
is in de moderne staten het ambtenarencorps zoozeer uitgebreid. 
dat het een ware macht in den staat beteekent, waannede rekening 
moet worden gehouden. Vooral bij de revoluties na den wereld-
oorlog in verschillende landen hing veel af van de houding der 
ambtenaren. 1 ) 
In de publicaties der laatste jaren over het ambtenarenvraag-
stuk staat vaak de kwestie betreffende de plaats van het "Beamten-
turn" in de parlementaire democratie op den voorgrond. 2) Zie bijv. 
geschriften als: H. NAWIASKY: Die Stellung des Berufsbeamtentums 
im parlamentarischen Staat, 1926; KÖ'ITGEN: Das deutsche Berufs-
beamtentum und die parlamentarische Demokratie 3); FR. GIESE: 
Das Berufsbeamtentum im deutschen Volksstaat, 1929; HANs GER-
BER: Vom Begriff und Wesen des Beamtentums, 1930; e.a., terwijl 
ook in de vergadering van de Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer van 1931, met de praeadviezen van GERBER en MERKL, 
dit punt in het centrum der belangstelling stond. 
De eerste stelling, die GERBER bij zijn Praeadvies gaf 4), luidde: 
"Die Problematik des Beamtenrechts ist grundsätzlich aus einer 
solchen des individu ellen Beamtenverhältnisses zu einer Proble-
matik der verfassungsrechtlichen Stellung des Beamtentums um-
gestaltet worden." 
In dien zin ook KÖ'ITGEN 5): "Das Beamtenrecht ist bis auf den 
heutigen Tag lediglich als Schutzrecht des einzelnen Beamten 
gegenüber dem Staat gedacht. Für den parlamentarischen Staat 
hat das Beamtenrecht eine vornehmlich staatsrechtliche Bedeutung. 
1) MAX WEBER: "Beamtenherrschaft und politisches Führertum" in "Parla-
ment und Regierung", 1918. 
2) P. STAÏNOF, Le Fonctionnaire, Paris, 1933, bldz. 15. Hij zegt, dat in de 
meeste landen deze trekken op den voorgrond staan: professionalisation des 
fonctionnaires, l'intrusion des influences des parties politiques, Ie désir de 
stabilisation et l'idée générale que Ie régime des fonctionnaires relève du 
droit public. 
3) Berlin und Leipzig, 1928. 
4) "Veröffentlichungen der Vereinigung der Deulschen Staalsrechlslehrer", 
Heft 7, 1932. 
5) Berufsbeamtentum, bldz. 142. 
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Das Beamtenrecht des parlamentarischen Staates musz sich daher 
eingehend mit allgemeinen staatsrechtlichen Fragen beschäftigen." 
Vooral voor Duitschland was het noodzakelijk inzake de staats-
rechtelijke plaats der ambtenaren tot klaarheid te komen, daar in 
het Duitschland van na Bismarck de werkelijke macht noodwendig 
en onvermijdelijk in de handen der ambtenaren lag. 1) 
Na den wereldoorlog is het aantal beroepsambtenaren, dus vak-
menschen, ontzettend uitgebreid, die juist door hun speciale vak-
bekwaamheid een groote feitelijke macht in den staat hebben en 
vormen. 
Wanneer nu de beroepsambtenaren in dienst der politieke par-
tijen staan en bij de aanstelling allereerst met het partijbelang 
gerekend wordt, zoodat de geschiktheid geen onafwijsbare voor-
waarde meer is, leidt dit noodzakelijk tot misstanden, als onbe-
kwaamheid en corruptie. 2) 
De feitelijke macht van de ambtenaren zal men in onzen modernen 
staat m.i. niet meer kunnen verkleinen. De groote uitbreiding der 
overheidsbemoeiïng met zijn vaak zeer gespecialiseerde werkzaam-
heden, legt den ambtenaren, met hun vakkennis, noodzakelijk 
grooten invloed in handen. 
Het middel, indertijd door GNEIST aangewezen 3), om aan het 
gevaar van den invloed der politieke partijen op de ambtenaren te 
ontkomen, nl. door voor de beroepsambtenaren meer de eere-
ambtenaren in de plaats te stellen, kan m.i. in onze huidige staten 
ook niet in die mate toegepast worden, dat daardoor de macht van 
het "Berufsbeamtentum" eenigszins gebroken zou kunnen worden. 
GNEIST zegt van het eereambt: "Er sucht keine Gunst, kei ne Be-
gründung der bürgerlichen Existenz, sondern er bietet sich zur 
Uebernahme einer schweren Bürgerpflicht. Ein solches Anerbieten 
lässt sich nicht zurückweisen anders als aus sachlichen und noto-
rischen Gründen der Unfähigkeit." Echter juist dit gebrek aan 
geschiktheid zal voor de meeste ambten terzijdestelling van be-
:1) Zie MAx WEBER, Parlament und Regierung. 
2) Zie ook eHARL. LEUPOLD: "Auswahl und Anstellung der VerwaItungs-
beamten in England", Leipzig, 1933. 
3) Der Rechtsstaat, 1879, Aant. 71 bij bldz. 287. 
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roepsambtenaren met speciale vakopleiding onmogelijk maken. 
Erkennende nu de werkelijke macht der ambtenaren in den 
modernen staat en zeggende met MAx WEBER 1): "Wo der moderne 
eingeschulte Fachbeamte einmal herrscht, ist seine Gewalt 
schlechthin unzerbrechlich, weil die ganze Organisation der ele-
rrientarsten Lebensversorgung dann auf seine Leistung zugeschnit-
ten ist," is het nu de politieke taak dit ambtenarenelement in de 
staatsorganisatie zijn juiste staatsrechtelijke plaats te geven. 
Volgens de meeste schrijvers van den laatsten tijd heeft het "Be-
amtentum" het stabiele element in het staatsleven te vormen tegen-
over het wisselende element der partijregeeringen in de moderne 
parlementaire regeeringsvormen. "Au point de vue politique les 
fonctionnaires out pour mIe de stabiliser l'Etat, d'assurer la conti-
nuïté des affaires." 2) 
GERBER in z'n Praeadvies ziet "die besondere Funktion des Be-
amtentums" hierin: "im Dienst am Staate als Rechtsgemein-
schaft." 3) 
KÖrrGEN 4) zegt van de positie van de moderne ambtenaren: 
"Die Beamtenschaft ist im parlamentarischen Staat eine eigene 
politische Krafteinheit geworden. Ihr ist die Wahrung der Staats-
stabilität übertragen worden." 
Om dit karakter van waarborg der stabiliteit in stand te houden, 
roepen' vele schrijvers om onttrekking van de ambtenaren aan poli-
tieke invloeden, om "Entpolitisierung". GERBER zegt in zijn Prae-
advies (bldz. 18) : "Entpolitisierung des Beamtentums ist heute zum 
Schlagwort geworden." 
Men bedoelt met die "Entpolitisierung" wel voornamelijk het 
onttrekken van de ambtenaren aan den politieken strijd tusscben de 
partijen. 5 ) De ambtenaren moeten in zekeren zin een eenheid 
1) a.w., bldz. 29. 
2) P. STAÏNOF: Le Fonctionnaire, 1933, bldz. 22. 
3) a.w., bldz. 18. 
4) Berufsbeamtentum, bldz. 121. 
5) Zie ook STAÏNOF: a.w., bldz. 23: "Ce qu'il fant se gard er d'introduire 
dans I'État, ce n'est pas tant l'"apolitisation" du fonctionnaire, chose qui 
n'est d'ailleurs pas possible, mais l'immixtion immédiate des partis poli-
tiques." 
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vormen. Maar ze hoeven zich daarom niet in een starre houding 
aan de politieke ontwikkeling van den staat te onttrekken. 
HERRFAHRDT zei daarom ook op de genoemde vergadering van de 
"Vereinigung der deu tschen S taa tsrech tslehrer": "Nich t En tpoli tisie-
rung, sondern Politisierung, aber Entparteipolitisierung. Es musz er-
zogen werden zu der spezifisch politischen Aufgabe, auseinander-
strebende Volkskräfte im Staat zusammenzufassen." 
In dien zin ook de stelling van GERBER op die vergadering: "Das 
Beamtentum nimmt auch am politischen Funktionskreise teil, aber 
nur unselbständig und in Abhängigkeit von persönlichen Organen." 
De ambtenaren moeten vrij blijven van de politieke partijen, 
omdat anders zal blijken dat de vastheid, die het ambtenaren-
element aan het staatsbestuur geeft, inderdaad niet bestaat. 
Om te groote partij invloed op de ambtenaarsverrichtingen te 
voorkomen, wordt gevraagd om wettelijke regelingen voor aan-
stelling, ontslag enz. van ambtenaren, omdat hierbij natuurlijk 
de partij invloed het sterkst zich kan doen gelden. 
Bedoeld is hier dan niet regeling van aanstelling enz., in den 
zin van regeling van de individueele, subjectieve rechten van den 
aan te stellen of den te ontslaan persoon. Bedoeld is, waarborgen 
te geven voor onpartijdige handelingen ten opzichte van aanstel-
ling, ontslag enz. Waarborgen van voldoende onpartijdigheid bij 
den aanstellen den functionaris, waarborgen, dat er voldoende op 
vakbekwaamheid wordt gelet. 
KÖITGEN spreekt in het "Handbuch des deutschen Staatsrechts" 
over dezen eisch van "institutionelle Garantien", waarborgen dus 
niet voor de individueele rechtspositie van den ambtenaar, maar 
waarborgen voor het ambtenarenapparaat als geheel. 
"Die veränderte politische Situation verlangt heute, ... , institu-
tionelle Garantien im Interesse des Beamtentums als solchen. Es 
gehört nicht zum Wesen derartiger institutioneller Garantien, dasz 
sie grade in der Form eines subj ektiven Rechts auftreten. 
Hier liegen daher die eigentlich neuen Aufgaben, vor die die 
politische Situation das Beamtenrecht steIlt." 
Als zulke garanties ziet hij bijv. levenslange aanstelling, de be-
noeming van de ambtenaren aan den minister, en zoodoende aan 
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den invloed van het kabinet onttrekken, en aan een staatssecre-
taris opdragen. 1) 
Ook in de regeling van de individueele ambtenaarsrechten ligt 
al een "institutionelle Gewähr des Beamtentums".2) GERBER merkt 
op: "Nicht nur, dasz subjektive Grundrechte für Beamte sinnlos 
wären, wenn die Institution des Beamtentums der willkürlichen 
Aufhebung oder Änderung preisgegeben wäre, handelt es sich bei 
allen Einzelheiten der beamtenrechtlichen Grundrechte, .... urn 
Regelungen, die nur unter der Beamteninstitution begreifbar wer-
den." 
Volgens KÖTTGEN echter 3) heeft men in de grondwet het heele 
kernpunt van het ambtenarenprobleem miskend, door alleen aan 
de individueele ambtenaren aandacht te schenken. 
Kan men zoo door verschillende wettelijke regelingen aangaande 
aanstelling, duur van de aanstelling, bevordering, ontslag enz. de 
invloed van de politieke partijen op de samenstelling van het 
ambtenarenapparaat voor een deel voorkomen, de juiste houding 
van het ambtenarencorps kan men niet in de eerste plaats door 
wettelijke regelingen verkrijgen. 
Het gaat hier in de eerste plaats om de innerlijke geesteshou-
ding, zoowel van den enkelen ambtenaar, als van de ambtenaren 
gezamenlijk tegenover staat, volk en overheid. 
De ambtenaren kunnen tenslotte alleen de juiste plaats in het 
politieke leven innemen, als ze, zoowel elk voor zich, dan wel als 
"Beamtentum", hun taak goed verstaan. 
Men legt er de laatste jaren steeds meer den nadruk op, dat het 
bij het ambtenarenvraagstuk in de eerste plaats gaat om de goede 
opvoeding der ambtenaren in de richting van hun taak. 4) 
Het is hier in de eerste plaats, zooals men dat noemt, een "Ge-
1) Zie ook KÖTTGEN: Berufsbeamtentum, bldz. 244, waar hij zegt, dat de 
tegenwoordige ambtenaarswetten zonder uitzondering op de enkele ambte-
naren betrekking hebben. "Nötig ist Regelung der allgemeinen organisa-
torischen Fragen, z. B. das Anslellungswesen." 
2) Zie GERBER, Praeadvies, bldz. 5/6. 
3) Berufsbeamtentum, bldz. 125 . 
• ) KÖTTGEN: Berufsbeamtentum, bldz. 233: "Das pädagogische Moment 
steht recht eigentlich im Mittelpunkt jeder sogenannten Beamtenreform." 
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sinnungsfrage". Het bewustzijn van hun taak moet bij de ambte-
naren in onze moderne, parlementaire, democratische staten ster-
ker zijn dan in vroegere staten, toen zij tenslotte als dienaren van 
de in den monarch besloten overheid, met het volk eigenlijk niet 
in aanraking kwamen. 1 ) 
WOLLFF zei op de vorengenoemde vergadering van de "Staats-
rechtslehrer" 2): "Das entscheidende Problem des Beamtentums 
liegt nicht in der technischen Gestaltung des Beamtendienstverhält-
nisses und auch nicht in dem der "institutionellen Garantie." Es 
ist vielmehr ein Problem der Staatsgesinnung der Nation und da-
mit allerdings vornehmlich der Beamtenschaft." 
KÖTIGEN 3) ziet de tegenstelling van de ambtenaren tot de poli-
tieke partijen hierin, dat de ambtenaren geleid worden door de 
idee van de "Nation". "Die polHische Einstellung der Bureaukratie 
bestimmt daher heute die Nation." 
GERBER i4) wil van die tegenstelling niet weten. "Es geht nicht 
an, die Eigenart des Beamtentums aus einer besonderen Verbun-
denheit mit der Nation zu bestimmen und mit Rücksicht hierauf 
in einer Gegensatz zu den politischen Parteien zu bringen. Auch 
die Parteien .... unterliegen bei ihrer Wirksamkeit der nationalen 
Verantwortlichkeit." 
"Parteibildung ist ihrem Sinne nach keine Auswirkung indivi-
duelIer Willkür von Einzelmenschen oder sozialen Gruppen inner-
halb eines Staatsorgans gegen den Staat, sondern das notwendige 
Zur-Geltung-bringen der individuellen Lebensbedürfnisse und 
Lebensanschauungen gliedhafter Teilzusammenhänge." 
We hebben dus nu in elk geval gezien, dat de positie van het 
"Beamtentum" in den staat, tegenwoordig steeds meer het kern-
1) GrnsE, a,w., bldz. 29: "Die Verbindung der Beamtenschaft mit dem 
Staat ist im Volks staat eine unmittelbarere, breitere und festere als im 
Obrigkeitsstaat." Ook KÖTTGEN in zijn artikel: "Entwicklung des deutschen 
Beamtenrechts", in "Handb. d. d. Staatsr. Dl. 11, bldz. 10, wijst erop, dat 
in de constitutioneele monarchie politieke neutraliteit een vanzelfsprekend-
heid was, daar ook de monarch zelf nooit partijganger worden kon. 
2) Zie Veröffentlichungen, bldz. 120. 
3) Berufsbeamtentum, bldz. 116 sq. 
4) Vom Begriff und Wesen, bldz. 40. 
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punt van het ambtenaren probleem gaat uitmaken, in den eenen staat 
meer, in den anderen minder. Maar vooral in staten, zoo als Duitsch-
land, waar de feitelijke macht van de ambtenaren door de on-
geschiktheid van het volk om zich zelf te regeeren, zeer groot 
was. Echter ook in andere landen, waar men bijv. met het vraag-
stuk der revolutionaire ambtenaren zich gaat bezig houden. 
Niet meer kennende het ambtelijk karakter van het ambtenaar-
zijn hebben verschillende schrijvers van de laatste jaren gepoogd 
het verschil tusschen ambtenaarsverhouding en arbeidsverhouding 
uit te wisschen. 
Ik spreek hier nu van "ambtelijk" karakter. Andere schrijvers 
gebruiken weer andere uitdrukkingen. KOELLREUTTER 1) spreekt van 
de "Hingabe an eine Staatsidee", waarin men niet meer het noo-
dige "Halt" voor de ambtenaren zag, waardoor men de positie 
van den ambtenaar als een bijzonder gequalificeerde arbeidsver-
houding opvatte en alle onderscheid tusschen ambtenaar en 
arbeider uitwischte. BENDIX 2) is van meening, dat de idee van de 
"Gewaltverhältnis" bij de ambtenaarsverhouding niet meer past 
bij de "verfassungsmäszigen Volkssouveränität". 
Schrijvers die heelemaal in deze richting gaan, zijn bijv. H. SINZ-
HEIMER3), POTI'HOFF4), LUTZ RICHTER 5), die een der voornaamste 
1) Grundrisz der allgemeinen Staatslehre, Tübingen, 1933, bldz. 264. 
2) Das Streikrecht der Beamten. 
3) Zie zijn artikel "Arbeitsrecht" in Handwörterbuch der Staatswissen-
schaften : "Was das Abhängigkeitsverhältnis des Beamten von dem des pri-
vaten Arbeitnehmers unterscheidet, ist nicht sein Wesen, sondern nur die 
Form seiner Geltendmachung, namentlich das Disziplinarrecht." "Der Be-
amte leistet Arbeit gegen Entgelt." "Der Beamte ist Arbeitnehmer." "Beamter 
ist derjenige Arbeitnehmer, dem das Beamtenrecht die Beamteneigenschaft 
zuspricht." 
4) "Grundfragen des künftigen Beamtenrechts", Heft 3 der Schriften-
sammlung des allgemeinen deutschen Beamtenbundes, 1923. KÖTTGEN: Be-
rufsbeamtentum, bldz. 71, zegt van POTTHOFF: "Für POTTHOFF ist das ldeal 
die Gleichstellung der staatlichen Beamten mit den Angestellten der Privat-
wirtschaft auf dem Boden des für beide gleich maszgebliche arbeitsrecht-
lichen Sozialrechts." 
5) Grundverhältnisse des Arbeitsrechts, Berlin, 1928. 
5 
66 
samenstellers was van een ontwerp voor een nieuw ambtenaren-
recht in 1926 1), bij ons bijv. MARrus LEVENBACH. 
GERBER 2) meent, dat de pogingen om de ambtenaarsverhouding 
onder het gebied van het arbeidsrecht te vatten, mislukt zijn. Anders 
MÖLLER, (a.w. bldz. 128) die zegt, dat, al mag de open aanval mislukt 
zijn, de strijd onder de oppervlakte des te succesrijker gevoerd 
wordt. 3) 
Ik heb in deze bladzijden zeer in 't kort de historische lijn 
probeeren aan te geven, die het ambtenaarsvraagstuk heeft ge-
volgd. Zonder ook maar in de verste verte op eenige volledigheid 
te durven bogen, hoop ik toch te hebben laten zien hoe het vraag-
stuk van de rechtspositie van den ambtenaar eerst bij opkomst 
van de rechtsstaatsgedachte zijn plaats in het politieke leven kon 
innemen, waarbij men zich dan alleen bezig hield met de rechts-
positie en rechtswaarborgen van den individueelen ambtenaar. 
In onzen tijd echter heeft zich een nieuw en voor de huidige 
staatsvormen belangrijker probleem voorgedaan, nl. hoe de ambte-
naren als gezamenlijk element in het staatsleven, in de door het 
partijwezen vaak wisselende verhoudingen hun positie hebben in 
te nemen en juist te bewaren. 
HET VRAAGSTUK IN ENKELE AFZONDERLIJKE STATEN 
We zullen nu nog even in heel korte trekken de stand van zaken 
aangeven, die in enkele der voornaamste landen betreffende de 
positie van den ambtenaar bestaat. 
1) Begrip "Beamter" opgevat als een "durch Vertrag zwischen den "Be-
teiligten" te vestigen "Arbeitsverhältnis" tusschen de "Arbeitgebern", Staat, 
Land, Provinz, Kreis, Gemeinde, enz. en een aantal "Arbeitnehmer". Deze 
opvatting komt in het ontwerp duidelijk uit (zie aanhalingen bij GERBER, 
Vom Begriff und Wesen, bldz. 5): Bijv. § 1: "Dies Gesetz gilt .... für die 
Stellung aller Beamten im Deutschen Reiche .... zu ihren deutschen Arbeit-
gebern," enz. 
2) "Entwicklung und Reform des Beamtenrechts", Praeadvies Verein. d. 
Staatsr. lehrer 1932, bldz. 23. 
3) Zie over deze "doctrine nouvelle d'un droit ouvrier général": P. STAÏNOF: 
Le Fonctionnaire, 1933, bldz. 94 sqq.; zie ook het interessante artikel van 
AoOLF MÖLLER: Arbeitnehmer und Beamte - Arbeitnehmer oder Beamte, 
Verwaltungsarchiv, 37, 1932, bldz. 38 sqq., bldz. 128 sqq. 
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STAÏNOF 1) onderscheidt, althans voor het verleden, tusschen de 
landen, als Oostenrijk, Duitschland, Rusland, "qui ont vécu long-
temps sous un régime de police" en die daarom hebben "une forte 
bureaucratie, disciplinée, fidèle aux traditions, étrangère aux partis 
politiques", waar echter door de geweldige uitbreiding van het 
aantal ambtenaren de geslotenheid der bureaucratie is gebroken, 
en de invloed der politieke partijen zich heeft doen gevoelen, 
eenerzijds, en anderzijds landen als Frankrij k, België, de Ver-
eenigde Staten, waar men meer en meer probeert het administra-
tief personeel in een vast kader te houden en het zooveel mogelijk 
te onttrekken aan den invloed van de politieke partijen. Daardoor 
is er tegenwoordig een zekere nivelleering tusschen beide groepen. 
In 't algemeen meent STAÏNOF2) te kunnen zeggen: "La évolution 
et les pénétrations réciproques des régimes politiques, des organi-
sations sociales dans les divers pays ont amené aussi dans les 
différents régimes des fonctionnaires une égalisation sur plusieurs 
points." 3) 
NEDERLAND 
Met de wet van 12 Decemher 1929 kreeg ons land voor 't eerst 
een wettelijke regeling betreffende de rechtspositie van den ambte-
naar. Echter voor het zoover kwam, is er heel lang met verlangen 
door velen naar een dergelijke regeling uitgezien en ook dit ver-
langen op de een of andere wijze geuit. 
THORBECKE in zijn "Bijdrage" van 1848 drong al op een wettelijke 
regeling voor de burgerlijke ambtenaren aan, terwijl ook in 1848 
BACHIENE in een brochure: "Over de verantwoordelijkheid en zelf-
standigheid van alle staatsdienaars" betoogde, dat het lot der staats-
dienaars bij de wet verzekerd moest worden. 
Voor de geschiedenis van het onderwerp hier te lande, zie men 
1) Le Fonctionnaire, 1933, bldz. 10. 
2) a.w., bldz. 15. 
3) Als "traits communs" in de verschillende landen noemt STAÏNOF: "pro-
fessionalisation des fonctionnaires, l'intrusion des influences des partis 
politiques, Ie désir de stabilisation et l'idée générale que Ie régime des 
fonctionnaires relève du droit public." 
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o.a.: Proeve van Wetsontwerp 1903 met wijzigingen van 1910, van 
het Bondsbestuur van den "Bond ter verkrijging eener wettelijke 
regeling van den Rechtstoestand der Burgerlijke Ambtenaren", 
§ 1 der Algemeene Beschouwingen; de M. v. T. van het op 4 April 
1919 door de Commissie-Dresselhuys ingediende wetsontwerp 1) ; 
de Inleiding van de "Ambtenarenwet 1929" van VAN URK en DON-
NER (voor de geschiedenis na 1917); verder ook de praeadviezen 
van KRABBE en FOKKER voor de vergadering der Nederlandsche 
Juristen Vereeniging van 1897; de Inleiding van: J. A. v. D. STOK: 
"De rechtstoestand der Gemeenteambtenaren". 
Enkele punten zullen we hier nog even memoreeren. 
De eerste wetenschappelijke behandeling ondervond het vraag-
stuk van den rechtstoestand van den ambtenaar bij ons in een aca-
demisch proefschrift van H. FERF: "De Regten der Ambtenaren", 
Leiden, 1864, in 1883 gevolgd door het meer baanbrekende proef-
schrift van HuGO KRABBE: "De Burgerlijke Staatsdienst in Neder-
land". 
Over 't algemeen heeft de behandeling van de verschillende 
vraagstukken aangaande de ambtenaren in onze staats- en admi-
nistratiefrechtelijke literatuur niet die plaats gehad, die ze bijv. 
innam in landen als Duitschland en Frankrijk.:2) 
De al- of niet-wenschelijkheid van een wettelijke regeling van 
den rechtstoestand van den ambtenaar, heeft een punt van be-
spreking gevormd in de vergadering van de Nederlandsche 
Juristenvereeniging van 1897, waarvoor praeadviezen van Mrs 
1) Voor een groot deel opgenomen bij Mr G. A. VAN POELJE: Beginselen 
van Nederlandsch Administratief Recht, bldz. 100 sqq. 
2) Meer dan over de rechtspositie van den ambtenaar, is er bij ons ge-
schreven over de verantwoordelijkheid van de ambtenaren voor hun hande-
lingen en over de verantwoordelijkheid van den staat daarvoor. Te noemen 
zijn o.a.: PH. J. BACHIENE, "Over de verantwoordelijkheid en zelfstandig-
h eid van alle Staatsdienaar s, 1844; DAV. BINGER: De geldelijke en straf-
rechtelijke verantwoordelijkheid der administratieve ambtenaren, Diss. 
A'dam 1856; A. F. K. HARTOGH, De aansprakelijkheid van den staat voor on-
r echtmatige daden zijner ambtenaren, Diss. Leiden, 1869; M. MENDELS, De 
aansprakelijkheid van den staat voor onrechtmatige handelingen zijner be-
ambten, Diss. Leiden, 1894. 
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H. KRABBE en E. FOKKER 1) als leid draad dienden. Met de beide 
praeadviseurs luidde het antwoord op de vraag algemeen be-
vestigend. 
FOKKER klaagde zeer over het ontbreken van een wettelijke rege-
ling. De ambtenaren in Nederland leven niet in een "rechtsstaat", 
maar zijn aan de genade der Regeering overgeleverd. Op 4 Dec. 
1901 zei FOKKER in de Tweede Kamer: "Willekeur is mogelijk, 
haast over de gansche lijn, ten aanzien van geheel het ambtenaars-
bestaan." 
De eerste systematische actie tot verkrijging van een dergelijke 
regeling werd in 1901 begonnen door belanghebbenden zelf door 
de oprichting van den "Bond ter verkrijging eener wettelijke rege-
ling van den Rechtstoestand der Burgerlijke Ambtenaren." 2) Het 
Bondsbestuur kwam in 1903 zelf met een ontwerp van wet (ge-
wijzigd in 1910). 
Jaar in, jaar uit werd door den Bond bij de Regeering op zeker-
stelling van de rechten der ambtenaren aangedrongen, vooral ook 
in het maandblad van den Bond: De Rechtstoestand. Echter, de 
Regeering deed geen voorstel. 
In 1917 3) eindelijk benoemde Minister ORT een staatscommissie 
ter voorbereiding van algemeene wettelijke regelen betreffende den 
rechtstoestand der burgerlijke ambtenaren. 
Deze Commissie-DREssELHUYS (aldus genoemd naar haren voor-
zitter) kwam op 14 April 1919 met een wetsvoorstel, dat er toe 
leidde dat minister HEEMSKERK op 10 Januari 1920 een wetsont-
werp indiende, dat, na Voorloopig Verslag en Mem. v. Antw. in 
Augustus 1921 op de agenda der Kamer kwam. In behandeling 
is het nooit geweest. Het ontwerp, dat naast een formeele, ook een 
uitgebreide materieele zekerheidsstelling van den rechtstoestand 
van den burgerlijken ambtenaar bevatte, had niet de instemming 
van Minister DONNER. 
1) Zie de Handelingen N.J.V., 1897. 
2) Zie over de noodzakelijkheid van een wettelijke regeling en over het 
opkomen van den Bond: "Zes opstellen over de ambtenaarsbeweging" van 
J. DE VRIES, voorzitter van den Bond, 1906. 
8) K.B. van 21 Mei 1917. 
70 
Toen dan ook bij K.B. van 21 Juli 1928 een ander ontwerp bij 
de Tweede Kamer was ingediend, werd het Ontwerp 1920 inge-
trokken. l ) 
Door het nieuwe ontwerp, dat op 12 Dec. 1929 wet werd, is de 
materieele regeling voor wat de rijksambtenaren betreft aan de 
Regeering, voor wat provincie, gemeente enz. betreft aan de locale 
overheden overgelaten, echter met de wettelijke waarborg in art. 
126 van de wet, dat die regelingen inderdaad tot stand komen, ter-
wijl in art. 125 de punten worden genoemd, waaromtrent in elk 
geval een regeling moet getroffen worden. 2) Overigens wordt verre-
weg het grootste deel der wet ingenomen door de regeling "Van 
de rechtsmacht en de organisatie der gerechten en de wijze van 
procedeeren in ambtenarenzaken" (Titel 11) en "Van middelen 
tot bewaring en verwerkelijking van recht" (Titel 111). Nu is er 
Wel overal een regeling. Ook zijn er enkele andere wetten. Zoo 
bijv. de Militaire Ambtenarenwet 1931, de Pensioenwet 1922, enz. 
DUITSCHLAND 
In Duitschland heeft het ambtenaarsvraagstuk zoowel in de 
wetenschappelijke behandeling als in de practische politiek en 
in de positieve rechtsregeling, vroeger dan in landen als Neder-
land bijv., een plaats ingenomen. In de 17e en 18e eeuw wordt 
de verhouding er reeds aan een wetenschappelijk onderzoek onder-
worpen. 3) 
En ook de ambtenaren zelf konden, vooral in den t~jd van de 
constitutioneele monarchie de vergelijking met andere landen wel 
doorstaan. LORENZ STEIN 4) stelt de Duitsche ambtenaren boven 
de Fransche en Engelsche: "Nur in Deutschland fordert das Volk, 
dasz der Beamtete mehr vertrete, als den blosz dienenden Gehor-
sam, wie in Frankreich, und dasz er mehr verstehe, als ein Urtheil 
1) K.B. van 19 September 1928. 
2) Scherpe critiek op de wet van '29 en vooral op de toepassing van de 
genoemde artikelen bij Mr S. MOK, De ambtenarenwet in theorie en practijk, 
Rede Utrecht, 1936. 
3) Bijv. door: MYLER AB EHRENBACH (1678), BOEHMER (1775), DE NEU-
MANN (1751). 
4) Die Verwaltungslehre, 1869. Dl. I, bldz. 219. 
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zu fällen, wie in England. Er solI die wahren, höchsten Interessen 
des Lebens in sich tra gen ; er solI sie verwirklichen, selbst ge gen-
über der höheren Behörde, vor allem aber gegenüber der Macht 
und den Interessen der herrschenden gesellschaftlichen Clas-
sen." 1) 
Tot aan de 1ge eeuw achtte men algemeen de verhouding onder-
worpen aan de burgerlijke regelen (hetzij die van locatio-conductio, 
hetzij van precarium, hetzij van mandaat, enz.). Met GÖNNER 
(1808) 2) wordt de lange rij van schrijvers geopend, die de ver-
houding als een publiekrechtelijke gaan zien. 3)4) 
De eerste wettelijke regeling van het ambtenarenrecht in Duitsch-
land kwam tot stand in het Pruisisch Algemeen Landrecht (1794), 
2e deel, 10e titel. 
Tot BISMARCK kende men overigens nog geen rijksambtenaren. 
Wel had elke staat zijn ambtenarencorps. 
Vooral tijdens en na BISMARCK vormen de ambtenaren de groote 
macht in den staat. Deze liet Duitschland als politiek totaal on-
mondig en met een totaal machteloos parlement achter. 5) 
In 1873 wordt een algemeene wettelijke regeling voor de rijks-
ambtenaren ingevoerd, "das Reichsbeamtengesetz", dat tegenwoor-
dig nog voor een groot deel de regeling van de rechtspositie van 
den 'ambtenaar inhoudt. 
In de constitutioneele monarchie met het niet tot zelf-regeering 
1) Zie over de geschiedenis van de ontwikkeling der bestuursorga-
nisatie in Duitschland bijv.: PAUL SCHOEN: "Deutsches Verwaltungsrecht", 
in "Enzyklopädie der Rechtswissenschaft" (v. HOLTZENDORF en KOHLER), 
Bd. 4, 1914, bldz. 219-230. 
2) Der Staatsdienst aus dem Gesichtspunkt des Rechts und der National-
ökonomie betrachtet. 
3) ZoEPFL, HEFFTER, WELCKER, ZACHARIAE, VON GERBER, POEHL, enz. 
4) Zie voor een uiteenzetting over dezen tijd bijv. H. FERF: De Regten der 
Ambtenaren, Leiden 1864: Inleiding; DITTLINGER: a.w., 1885; FOKKER in zijn 
praeadvies voor de Neder!. Jur. Vereen. 1897, Handelingen N.J.V., bldz. 
193 sqq. Ook A. F. K. HARTOGH in zijn bovenaan gehaalde dissertatie. Maar 
vooral REHM in HIRTH'S annalen, 1884, zie boven. 
5) Zie over de nalatenschap van BISMARCK: MAX WEBER, Parlament und 
Regierung, bldz. 1-13. 
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geschikte Duitsche volk, vormden de ambtenaren werkelijk het 
eigenlijke fundament van het staatsgebouw. 
Gebonden aan een staatsidee, vereenigd in den monarch, die 
buiten en boven alle partijen stond, vormden de ambtenaren een 
der voornaamste steunpilaren van den staat. Want zoo was er 
onder het volk, dat geen eenheid en geen nationale idee kende, 
toch nog een element dat in den monarch één was. 
Hoe is het nu na den Wereldoorlog, onder de grondwet van Wei-
mar? 
In deze Grondwet is de rechtspositie van den ambtenaar in ver-
scheidene artikelen zeker gesteld, en deze grondwet heeft in de 
ambtenaren ook werkelijk een der voornaamste steunpunten van 
den staat gezien. 1) 
Volgens de meeste schrijvers is echter de qualiteit van de ambte-
naren na 1918 teruggeloopen. Velen hebben zich geworpen op het 
probleem van de mogelijkheid en wenschelijkheid en de staats-
rechtelijke positie van de beroepsambtenaren in de parlementaire 
democratie. 
Sommigen 2) zagen het geheele karakter van de ambtenaars-
verhouding met de intrede van de parlementaire democratie ver-
anderd. Volgens BENDIX was een publiekrechtelijke verhouding tus-
schen staat en ambtenaar ondenkbaar, "weil es gegenüber- der 
verfassungsmäszigen Volkssouveränität nicht mehr paszt, denn sic 
(sc. de publiekrechtelijke verhoudingen) beruhen doch schlieszlich 
auf der obrigkeitlichen Staatsauffassung, nach welcher der Staat 
gleichsam als ein höheres Wesen übergeordnet gedacht wird." 
Door het ontbreken van een werkelijke nationale idee, van een 
politieke eenheids-, rechtseenheidsidee, zagen de ambtenaren de 
nationale idee in de een of andere politieke partij. 
Corruptie en partijdige ambtenaarsbenoemingen deden hun in-
I) Immers juist toen had men het belang van den steun der ambtenaren 
leeren kennen. De houding van de ambtenaren bij de Revolutie in '18 wordt 
door velen hoogelijk geprezen als een "Ruhmesblatt in der Geschichte des 
deutschen Beamtentums". Zie bijv. GlESE, a.w., bldz. 14 sq. 
2) Bijv. BENDIX, Das Streikrecht der Beamten, Berlin, 1922; RASCH, Be-
amtenfragen in Recht und Wirtschaft, 1919. 
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trede, ook al door de weinige controle, die het parlement uit-
oefende. 1) 
RICHARD SCHMIDT schreef in de DJZ. 2) : "Der Nimbus des Behör-
densystems ist zerstört durch eine parlamentarische Parteiherr-
schaft, die skrupellos die Ämterpatronage zu ihrer Hauptaufgabe 
gemacht .... hat." 
De ambtenaren loopen natuurlijk inderdaad gevaar, bij het op 
den voorgrond staan van de politieke partij, tot uitvoerders van 
den een of anderen partijwil te worden. 
HANS NA WIASKY 3) beschouwt als een van de nadeel en van het 
parlementaire stelsel "die Tatsache der Politisierung und darum 
Entfachlichung der Verwaltung." 
STAÏNOF 4) wijst ook op den partij invloed inzake ambtenaarsaan-
gelegenheden : "Le système purement bureaucratique de l'organi-
sation administrative allemande d'avant guerre a donc, à la suite 
de l'avènement du régime parlementaire, abouti à une espèce de 
compromis en tres les fonctionnaires et les comités parlementaires. 
Les hommes de confiance des partis politiques se sont installés 
non seulement à la tête des administrations centrales et locales, 
mais même ils ont fait pénétrer quelques-uns de leurs amis poli-
tiques à l'intérieur des divers services." 
LEUPOLD 5) zegt van de ambtenaren in den laatsten tijd vóór de 
revolutie van '33: "Es entstand ein unheilvolles Gemisch von Be-
rufsbeamten und Berufspolitikern innerhalb der Beamtenschaft." 
Vele schrijvers zijn werkelijk eenigszins bezorgd, of het met de 
ambtenaren na 1918 wel goed zal gaan. Overigens zien ze echter 
1) Zie hierover MAx WEBER, Parlament und Regierung. Wat hij over de 
patronage zegt, zie bldz. 77: "Die unoffizielle Patronage (zooals die door 
verschillende politieke partijen in Duitschland toegepast wordt), ist da sie 
unverantwortlich bleibt, eben die übelste, Mittelmäszigkeit begünstigende, 
Form der parlamentarischen Patronage überhaupt, und sie ist die Folge 
der konservativen Beamtenherrschaft, dessen Fortbestand auf diesem Trink-
geldersystem ruht". 
2) DJZ. Jg. H. 1: "Preuszens Mission im Reichsverband." 
3) Die Stellung des Berufsbeamtentums im parlam. Staat, 1926, bldz. 9. 
4) Le Fonctionnaire, 1933, bldz. 11, noot 1. 
Ii) a.w., bldz. 2. 
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dat ook in de parlementaire democratie een gesloten ambtenaren-
corps, een "Berufsbeamtentum" zijn belangrijke taak heeft. 
Het komt vooral aan op de goede "Erziehung" der ambtenaren. 
En dan moet men bijv. niet beginnen met het vervangen van 
ambtenaren door gewone, private arbeiders. 
Mede door de schuld van de regeering, die vooral in den inflatie-
tijd de economische positie van de ambtenaren neerdrukte, be-
gonnen de ambtenaren meer voor hun persoonlijke, stoffelijke 
belangen te strij den. 
Bovendien stonden de ambtenaren niet meer op het hooge zede-
lijke peil van den monarchischen tijd. En een "demoralisiertes Be-
amtenproletariat kämpfe nicht für ethische Werte, sondern für 
Eigeninteressen, d. h. urn den Brotkorb." 1) 
Wat de wetgeving betreffende het ambtenarenrecht na de Revo-
lutie van 1918 betreft, de wet, die naar art. 128, lid 3 van de Reichs-
verfassung 2) van 11 Augustus 1919 ingevoerd moest worden ter 
regeling van de grondslagen der ambtenaarsverhouding, is tot nu 
toe nog niet tot stand gekomen. Daarom berust het ambtenaren-
recht nu nog voor een groot deel op de "Reichsbeamtengesetz" van 
31 Maart 1873, voor wat de rijksambtenaren aangaat, "ne u gefaszt" 
in de Reichsbeamtengesetz van 17 Mei 1907, die natuurlijk in den 
loop der tijden wel de noodige veranderingen ondergaan heeft 3) , 
en op de ambtenaarswetten der landen. 
Van een eenvormige wettelijke regeling voor alle ambtenaren 
van Rijk, Land, Provincie, Gemeente enz. is geen sprake. Alleen 
in de artt. 129 en 130 R.verf. werden aan allen hun "wohlerworbe-
nen Rechte" en de "Freiheit ihrer politischen Gesinnung" en de 
"Vereinigungsfreiheit" gewaarborgd. 
Echter hoewel een wet voor alle ambtenaren volgens art. 128, 
lid 3 R.verf. nog niet tot stand is gekomen, toch hebben als vanzelf 
1) L. WALDE CK ER, Entwicklungstendenzen im deutschen Beamtenrecht, 
Arch. d. öff. R. NF. 7, bldz. 167. 
2) Art. 128, 1. 3 luidt: "Die Grundlagen des Beamtenverhältnisses sind 
durch Reichsgesetz zu regeln." 
3) Voor verschillende categorieën van ambtenaren aparte wetten, zoo 
voor Ministers, Rijksbankbeamten, Post- en Spoorwegbeambten, enz. 
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al de regelingen in de landen enz. zich voor een ~oot deel bij de 
regeling voor rijksambtenaren aangesloten. 
En incidenteel is deze eenheidswetgeving ook al wettelijk be-
vorderd. 
In 1920 greep het Rijk op de landen in, door uitvaardiging van 
het "Besoldungssperrgesetz" van 21 December, waardoor de 
"Landesbesoldungsgesetze" in dien zin aan de Rijksbezoldigings-
wetten gebonden werden, "dasz es für die Regel ei ne Günstiger-
stellung der Landesbeamten verbietet." 
Verder werd op 27 October 1923 uitgevaardigd de "Personal-
abbauverordnung" 1), die de landen verplicht de algemeene, voor 
de rijksambtenaren gegeven voorschriften der "Personalabbau-
verordnung" te volgen. :2) 
Door de "Personalabbauverordnungen" van 1923 (bij de wet van 
4 Aug. 1925 weer veel gunstiger gemaakt voor de ambtenaren) en 
door de bezoldigingswetten in den inflatietijd werden de rechten 
van de ambtenaren nogal erg aangetast, zoodat de strijd der ambte-
naren, die zich steeds meer aaneensloten, op den duur eigenlijk 
alleen meer ging over hun economisch bestaan, wat natuurlijk 
hun karakter niet ten goede kwam en bovendien de stemming ver-
bitterde. 
Hoe staat het nu met de ambtenaarspositie na de nationale revo-
lutie van 1933, na de komst van het nationaal-socialistische Derde 
Rijk? Tot nu toe is men nog grootendeels op de basis van de wette-
lijke regelingen van vóór 1933 blijven staan, maar het behoeft 
geen betoog, dat de beginselen van de parlementaire regeerings-
vorm met een op partijorganisaties gegrond politiek staatsleven 
betreffende de positie van den ambtenaar en zijn staats-"Gesin-
nung" niet meer die zijn van den anti-parlementairen, nationaal-
socialistischen partij staat. 
Prof. Dr HANS GERBER heeft in zijn, in druk verschenen, rede, als 
1) Verordnung zur Herabminderung der Personalausgaben des Reichs. 
Zie voor de Besoldungsgesetze en versch. Personal-Abbau-Verordnungen : 
HEINR. TRIEPEL: "Quellensammlung zum deutschen Reichsstaatsrecht", 5e dr. 
1931. 
2) Zie bijv. WALDECKER, a.w., bldz. 132 sqq. 
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"Studienleiter der Verwaltungsakademie Stuttgart" door hem uit-
gesproken op 30 October 1933, de noodzakelijkheid van de "poli-
tische Erziehung des Beamtentums" in tegenstelling met den eisch 
van "Entpolitisierung des Beamtentums" onder het oude stelsel, op 
den voorgrond geplaatst. 1) 
GERBER bespreekt waarom onder de grondwet van Weimar "Ent-
politisierung" noodig was. "Seine (sc. des Beamten) Funktion ist 
der Dienst am Recht, das mehr ist als das Gesetz, das das Leben 
des Volkes selber ist als Selbstentschiedenheit." (bldz. 10). 
Maar onder de Weimarer Verfassung, met zijn compromiskarak-
ter, stemmen recht en wet niet meer overeen. "Der Beamte aber 
muszte der Diener eines Gesetzes sein, das die Rechtsidee belei-
digte, und konnte der Rechtsidee nicht dienen, da er sie - nach 
dem Gedanken des Rechtsstaates - nur in ihrer gesetzlichen Aus-
formung zur Grundlage seines Handeins machen durfte. Hier lie-
gen die letzten Gründe und tiefsten Wurzeln für die beklagte un-
befriedigende Haltung des Beamtentums im Weimarer Staat." 
(bldz. 19). Dus de ellende vloeit eigenlijk voort uit de idee van den 
rechtsstaat. 
"Der Beamte hatte seine Wirksamkeit zu erfüllen im Geltungs-
bereiche der ordnungsmäszig zustande gekommenen Gesetze." Hij 
had "keine eigene politische Meinung in die politische Integration 
einzubringen". "Entpolitisierung" was in dit systeem eisch. Maar 
voor de partijen was het des te meer verlokkend, om den ambte-
naar voor een politieke meening te winnen, wat tot corruptieve, 
e.a. practijken aanleiding gaf. "Bei der Lagerung der politischen 
Kräfte im Weimarer Parteienstaat konnte es für denjenigen, der 
das Obergewicht der liberalistisch-marxistisch en - aber auch 
ultramontanen Kräfte kannte, der eingeweiht war in die verwerf-
liche Ämterpatronage und in den politischen Miszbrauch der Amts-
und Disziplinargewalt, keinen anderen Ausweg geben als den: das 
Beamtentum bis zu einem politischen Umschwunge möglichst von 
der Parteipolitik zu entfernen, andererseits die Parteipolitik mög-
lichst von dem Beamtentum abzuhalten." (bldz. 23). 
1) HANs GERB:ER: "Politische Erziehung des Beamtentums im national-
sozialistischen Staat", Tübingen, 1933. 
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Hoe is het nu na de nationale Revolutie? Voor de voltooiïng van 
het "Prozesz der politischen Einheitsbildung", is de "Vorausset-
zungslosigkeit des Weimarer Systems" over boord geworpen. "Poli-
tische Integration kann nur als das Suchen und Finden der völ-
kischen Gemeinschaft anerkannt werden." (bldz. 25). 
"Das politische Leben im nationalsozialistischen Staate beruht 
also auf fes ten Voraussetzungen." "Auch hier (d. h. im national-
sozialistischen Staate) hat der Beamte dem Recht zu dienen. Abcr 
er ist dabei nicht Knecht des Gesetzes, sondern Organ des Volkes, 
durch das das Recht seinen Mund auftut und in der Geschichte 
spricht. Der Beamte hat somit die besondere Aufgabe, das Recht 
zur persönlich gestaltenden Kraft im sozialen Leben werden zu 
lassen." "Damit nimmt der Beamte an der repräsentativen Funk-
tion des Gesetzes teil." "Vnd darin besteht seine politische Auf-
gabe. Das Amt des Beamten ist also wesensmäszig politisch. Kraft 
sein es Amtes ist der Beamte in den politischen Integrationsprozesz 
des Staates einbezogen." 
"Dafür braucht er eine besondere Schulung, eine politische Er-
ziehung." (bldz.26sq.). 
"Die Beamten müssen aus einem lebenden Inventar der Behör-
den zu Priestern des Staates" (d.w.z. van den nationaal-socialisti-
schen Partij staat) und seiner Weltanschauung werden." (bldz. 28). 
De ambtenaar moet niet bij de wet blijven staan. "Er musz bis zur 
Persönlichkeit des politischen Führers vordringen. Deswegen hat 
es heute wieder Sinn, von einer Treuepflicht des Beamten zu 
sprechen." 
OITO KOELLREUTrER, in zijn "Grundrisz der allgemeinen Staats-
lehre" 1) de eerste uiteenzetting van een staatsleer op den grond-
slag der nationaalsocialistische staatsbeschouwing gevende, wijst 
op de "Notwendigkeit einer nicht nur fachlichen, sondern auch 
bewuszt nationalpolitischen Erziehung des Berufsbeamtentums". 
"Nur so kann dann eine echte "Neutralisierung" des Berufs-
beamtentums ihrer Lösung zugeführt werden." 2) 
1) Tübingen, 1933. 
2) a.w., bldz. 269. 
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HANNS SEEL1) merkt op: "Der nationale Staat bedarf zur Er-
füllung seiner Aufgaben einer Beamtenschaft, die mit ihm inner-
lich verbunden ist." "Das Berufsbeamtentum im nationalen Geist 
zu erneuern, muszte daher eines der nächsten Ziele der Regierung 
sein." 
Het belang van de volksgemeenschap geeft voor alle administra-
tieve werkzaamheid de richting aan. Zie bijv. de opmerking van 
ERICH RÖHLKE 2) : "Je der Volksgenosse solI mitarbeiten, d. h. j eder 
Stand hat die auf Grund seiner Fähigkeiten und Kenntnisse ihm 
zufallenden Aufgaben im Sinne der Weltanschauung des Führers 
zum Wohl aller Volksgenossen zu erfüllen. Unter allen deutschen 
Ständen ist einer der Wichtigsten der Beamtenstand, der durch das 
besondere Dienst- und Treuverhältnis zum Staat in erster Linie 
dazu beruf~n ist, den Willen des Führers zu verwirklichen." "Da 
der nationalsozialistische Staat auf dem Prinzip der Volksgemein-
schaft aufgebaut wird, so ist in ihm kein Platz für Parteipolitik. 
Es gibt nur eine Art der politischen Betätigung, die Poli tik im Inte-
resse der Volksgesamtheit." 
Men ging nu echter niet dadelijk alle wettelijke regelingen be-
treffende de ambtenaren over boord werpen. Een algemeene ambte-
narenwet zal later misschien nog wel eens komen. Twee wette-
lijke maatregelen, genomen in 1933, hetzij ter doorvoering der 
nationaal-socialistische, "völkische" gedachten ook bij de ambte-
naren, hetzij ter bevordering der eenheidsregeling voor het Rijk, 
zijn vooral van belang, nl. de "Gesetz zur Wiederherstellung des 
Berufsbeamtentums" van 7 April 1933 en de "Gesetz zur Ände-
rung von Vorschriften auf dem Gebiete des allgemeinen Beamten-, 
des Besoldungs- und des Versorgungsrechts" van 30 Juni 1933. 
De eerste wet had een tijdelijk en een op de rechten der ambte-
naren sterk ingrijpend karakter, in de eerste plaats om de on-
geschikte ambtenaren, die sedert 1918 aangesteld waren, weer bui-
ten het corps te zetten, en ten tweede ter doorvoering van de Arische 
rasgedachte, terwijl het ledig raken van vele ambtenaarsplaatsen 
1) Die Neuordnung des Beamtenrechts, Berlin, 1933, "Vorwort". 
2) "Die rechtlichen Grenzen für die politische Betätigung der Beamten 
des Reiehs und Preuszens", Diss. Halle, 1933, bldz. 86. 
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meteen dienstbaar gemaakt wordt aan vereenvoudiging van het 
bestuursapparaat. 
Het recht, om zoo sterk op de rechten der ambtenaren in te 
grijpen, ontleende de Regeering aan art. 3 van de Machtigingswet 
van 24 Maart 1933, waardoor de Regeering aan de grenzen van de 
grondwetten van rijk en landen niet gebonden was en zoo ook 
op de "wohlerworbenen" en door art. 129 Rv. beschennde rechten 
der ambtenaren kon ingrijpen. 
Het is een tijdelijke maatregel tot "Wiederherstellung" van een 
werkelijk nationaal "Beamtentum". 
§ 2, lid 1 luidt: "Beamte, die seit dem 9. November 1918 in das 
Beamtenverhältnis eingetreten sind, ohne die für ihre Laufbahn 
vorgeschriebene oder übliche Vorbildung oder sonstige Eignung 
zu besitzen, sind aus dem Dienste zu entlassen." Dit zijn de z.g.n. 
"Revolutions"- of "Parteibuchbeamten", die hun ambtenaar-zijn 
aan hun partijlidmaatschap te danken hebben. De communistische 
en marxistische ambtenaren krijgen ook hun ontslag (art. 2a) . 
Deze beide groepen krijgen dus geen pensioen. De Arier-paragraaf 
eischt pensionneering van niet-arische ambtenaren. 
Art. 3 luidt: "Beamte, die nicht arischer Abstammung sind, sind 
in den Ruhestand zu versetzen; soweit es sich urn Ehrenbeamte 
handelt, sind sie aus dem Amtsverhältnis zu entlassen." Een uit-
zondering werd gemaakt voor hen, die op 1 Aug. 1914 al ambte-
naar waren, of die in den oorlog met Duitschland meegevochten 
hebben, en voor hen, wier vader of zoon in den wereldoorlog is 
gevallen. Verder zijn uitgezonderd Joodsche onderwijzers aan 
Joodsche scholen, en c.q. in het buitenland voor het ambt van 
consul geldt deze bepaling ook niet en zijn hiervoor dus ook Joden 
toegelaten. 
Volgens § 4 kunnen ambtenaren, "die nach ihrer bisherigen poli-
tischen Betätigung nicht die Gewähr dafür bieten, dasz sie j eder-
zeit rückhaltlos für den nationalen Staat (steeds in den zin van 
de nationaal-socialistische staatsopvatting) eintreten," ontslagen 
worden. Ze krijgen drievierde van hun pensioen. 
De wet opent dan verder nog de mogelijkheid tot overplaat-
sing in een ambt van lagere rang en bezoldiging, en tot pen-
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sionneering van ambtenaren tot "Vereinfachung der Verwal-
tung." 1) 
De tweede wet, die we genoemd hebben, die van 30 Juni 1933, 
moet, als het ambtenarencorps gezuiverd is, zorgen dat geen ver-
keerde elementen er weer in doordringen. Hoewel blijvende in 
het kader der oude ambtenaarsregelingen, wordt toch meer op 
een nationaal "Beamtentum" aangestuurd. Vele voorschriften der 
wet hebben gelijkelijk betrekking op Rijks-, Lands-, Gemeente- enz. 
ambtenaren. Zoo is er op vele punten hierdoor al een eenheids-
recht voor alle Duitsche ambtenaren geschapen. 
Onder de vereischten voor aanstelling tot ambtenaar, deed ook 
hier de "Arier-paragraph" zijn intrede. Verder moet de aan te 
stellen persoon de waarborg bieden, dat hij altijd voor den natio-
nalen staat opkomt. 2) 
Zoo hebben we dus gezien, dat ook op dit terrein van het recht, 
Duitschland begonnen is het oude rechtsstaatsrecht te vervangen 
door bepalingen, die gericht zijn op de nationaal-socialistische 
,völkische" staatsidee. 
FRANKRIJK 
Wat de ontwikkeling van het ambtenaarsvraagstuk in Frankrijk 
betreft, ook hier is het onderzoek ernaar al vroeg begonnen en 
de voornaamste schrijvers over administratief recht (als DUGUIT, 
HAURIOU, JÉZE, MOREAU) hebben er in hun werken voldoende aan-
dacht aan besteed. In Frankrijk echter ontbreken, in tegenstelling 
1) Zie voor deze wet van 7 April 1933 en zijn "Durchführungsverord-
nungen": HANNS SEEL, "Erneuerung des Berufsbeamtentums", Se dr. Berlin, 
1933 en, voor wat de op arbeidscontract aangestelde "Behördenangestellten" 
betreft: HANNs SEEL en Dr ARTH. B. KRAUSE: "Der Behördenangestellte im 
Neuen Reich", Berlin, 1933. 
2) Zie over deze wet van 30 Juni 1933: HANNs SEEL: "Die Neuordnung 
des Beamtenrechts", Berlin, 1933. Hij zegt, in zijn voorwoord, van deze 
wet: "So stellt zw ar auch das Gesetz vom 30. Juni 1933 noch nicht das 
deutscbe Beamtenrecht der Zukunft dar, wohl aber - unter Aufnahme und 
Weiterbildung der Grundsätze des Gesetzes vom 7. April 1933 - eine "Neu-
ordnung des Beamtenrechts", die bereits die Grundzüge des kommenden 
Rechts deutlich erkennen läszt." 
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met Duitschland, zoowel bepalingen in de grondwet betreffende 
de ambtenaren, als een organieke wet op hun rechtspositie. 
De rechtszekerheid van den ambtenaar is er daarom echter niet 
zooveel minder om, dan in landen met wettelijke waarborgen voor 
de ambtenaren. Door een rechtspraak met veel autoriteit (Conseil 
d'État) wordt de ambtenaar op voldoende wijze beschermd. 
Tengevolge van de eigenaardige, vaak onverantwoordelijke, 
parlementaire regeeringswijze wordt in Frankrijk een groot deel 
van het staatsbestuur aan de beroepsambtenaren overgelaten. 
GNEIST,1), sprekende over de "Negation des Rechtsstaats in dem 
Staatswesen Frankreichs", zegt, dat de Romaansche staten "zu einer 
Carricatur des Parlamentarismus gelangen, welcher in athemlosen 
Wechsel der Regierungsformen und der Ministerverwaltungen die 
Kräfte der Nation erschöpft und immer wieder zu Dictatur, wenn 
nicht zum Despotismus führt." "Dasz die mühevollen Geschäfte 
der Verwaltung durch besoldete employés zu handhaben sind, blieb 
die selbstverständliche Voraussetzung des französischen Consti-
tutionalismus. Ja, man vermehrte den Beamtenstand mit jeder 
Veranlassung zu irgend einer neuen staatlichen Thätigkeit. Ein 
Personal von HunderUausenden von Civilbeamten und ein stehen-
des Heer von ebenso zahlreichen Berufssoldaten bildete den Appa-
rat, mit welchem von Anfang an der französische Volkssouverän 
die Staatsgewalt zu handhaben gedachte." 
De ambtenaren voelen er echter weinig voor zich maar naar 
elke willekeurige Kamermeerderheid te schikken. Overigens ont-
vangen de ambtenaren hun betrekking vaak slechts onder het 
beding van onvoorwaardelijken steun aan de partij-politiek hunner 
begunstigers. 2) 
LoR. STEIN 3) zegt over het bestuursapparaat in Frankrijk: "In 
Frankreich ist die Verwaltung nicht blosz eine grosze, sondern sie 
1) Rechtsstaat, bldz. 173 sq. 
2) Zie over het regeerings- en partij systeem in Frankrijk bijv. ook GOOD-
NOW: Polities and Administration" bldz. 137, die betoogt, dat, waar het uit-
voerend gezag afhankelijk is van de wetgevende macht, het bestaan van sterke 
nationale partijen noodzakelijk is. En dat is in Frankrijk niet het geval. 
3) a.w., bldz. 218. 
6 
82 
ist eine zu grosze Macht." "Der Einflusz der Gesetzgebung auf das 
Einzelne in der Verwaltung existiert daher nicht; da wo die Aus-
führung beginnt, beginnt auch der Grundsatz, dasz der einzelne 
Beamte nur dem höheren Organe verantwortlich ist. Er ist nur 
ein gehorchendes Organ." 
In Frankrijk is het bestuur erg gecentraliseerd. NÉZARD 1) meent, 
dat de ontwikkelingsgeschiedenis van het Fransche recht betref-
fende de ambtenaren, de geschiedenis is van den strijd om twee 
beginselen: 
1e - "Ie principe romain d'autorité qui fait des fonctionnaires 
les dépositaires de la puissance publique participant à l'exercice 
de la souveraineté"; 
2e - "le principe germanique d'anarchie, qui fait des fonction-
naires des serviteurs privés d'un être, roi ou État, qui, lui-même, 
n'a de relation qu'en droit privé. Les fonctionnaires d'origine ger-
manique ont été d'abord des serviteurs privés." 
Als de onderscheiding van NÉZARD tusschen deze twee beginselen 
juist is, kunnen we zeggen, dat het eerste in Frankrijk toch op 
den voorgrond staat. Bij de meeste schrijvers staat het deelnemen 
aan de "puissance publique" voorop, terwijl in Duitschland eigen-
lijk steeds de nadruk wordt gelegd op de "Dienstverhältnis". 
In Frankrijk heeft men al vaak geprobeerd een wettelijke rege-
ling voor de ambtenaarspositie te krijgen. Zoo bijv. al bij de Grond-
wet van 1848. In 1874 kwam er een wetsontwerp, dat het niet ver-
der dan het zijn van ontwerp bracht. In 1909 werd een commissie 
ingesteld, die het land echter ook geen wet heeft kunnen bezorgen. 
Een wet van 12 Maart 1920 verlangde van de regeering een ont-
werp van een "loi sur Ie statut et sur l'état des fonctionnaires". In 
't zelfde jaar, 1 Juni, kwam MILLERAND met een ontwerp, dat echter 
tot nu toe nog nooit wet is geworden. 
KÖTfGEN 2) vreest dat de onzekere toestand der ambtenaren ertoe 
leidt, "das Gefühl für die Eigenart des Beamtenverhältnisses er-
sterben zu lassen". 
1) "Théorie juridique de la Fonetion publique", diss. Paris, 1901, bldz. 74. 
2) Berufsbeamtentum, bldz. 231. 
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DUGUIT 1) daarentegen betreurt niet zoo heel erg het ontbreken 
van een algemeene wettelijke regeling voor de ambtenaren. De 
openbare diensten zijn tegenwoordig zoo ingewikkeld en zoo van 
elkaar verschillend, dat algemeene regeling bijna onmogelijk is. 
Bovendien bestaan er eigenlijk voor alle ambtenaren speciale rege-
lingen met veel gemeenschappelijke voorschriften, bijv. voor aan-
stelling, bevordering, discipline, enz. 2) De hoofden der departe-
menten en andere ressorten hebben voor hun tak van dienst ver-
ordeningen vast te stellen, waarin bepalingen voor aanstelling, be-
vordering, ontslag enz. opgenomen zijn. De mogelijkheid van be-
klag bij den Conseil d'État biedt een grooten rechtswaarborg voor 
de ambtenaren. 
Als regel geldt in Frankrijk nog dat de ambtenaar altijd ont-
slagen kan worden. 3) Een onafhankelijke positie hebben ook hier, 
naar de wet van 30 Augustus 1883, de rechters. Verder hebben bij-
zondere rechten, wat hun ontslag betreft, de militaire officieren 
en de professoren van universiteiten. 
ENGELAND 
De ambtenaren in Engeland hebben altijd een heel andere positie 
ingenomen dan die op het vasteland van Europa. Ze hadden er 
bovendien een heel ander karakter, en een eigenlijk "Berufs-
beamtentum" kende men er tot het laatst der vorige eeuw 
niet. 
Van een bureaucratisch corps, dat een macht in den staat vormde 
1) LÉON DUGUIT, Traité de Droit Constitutionnel, 2e dr. 1923, Dl. lIl, 
bldz. 165. 
2) Zie opsomming bij DUGUIT, a.w., Dl. lIl, bldz. 167/68. 
3) De eenigste wettelijke waarborg voor alle ambtenaren gemeenschappe-
lijk is art. 65 van de "loi de finances" van 22 April 1905: "Tous les fonc-
tionnaires civils et militaires, tous les employés et ouvriers de toutes 
administrations publiques ont droit à la communication personnelle et con-
fidentielle de toutes les notes, feuilles signalétiques et autre document com-
posant leur dossier, soit avant d'être l'objet d'une mesure disciplinaire ou 
d'un déplacement d'office, soit avant d'être retardés dans leur avancement 
à l'anciennité." 
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en dat zelf mee van grooten invloed was op de vorming van den 
staat, kende men in Engeland in den tijd, dat de staat nog ge-
vormd werd, niet. 1) 
Het aantal civil servants, vroeger ook in feite, zoo als nu nog in 
theorie, behoorende tot het personeel van den koning, is in Enge-
land altijd betrekkelijk klein geweest. Dit vloeide in de eerste 
plaats hieruit voort, dat vooral vroeger in Engeland de publieke 
dienst maar zeer weinig uitgebreid was. De meeste diensten waren 
overgelaten aan particulier initiatief of geconcessioneerd aan parti-
culieren. In de tweede plaats waren er dan nog veel meer eere-
ambtenaren dan bezoldigde ambtenaren. De heele Local Govern-
ment werd door eere-ambtenaren uitgevoerd. 2) 3) 
De civil servants werden van 't begin af willekeurig door den 
koning benoemd. 
Toen na de Revolutie het parlement ook op de ambtenaren-
zaken invloed kreeg, deed de partij-patronage zijn intrede, d.w.z. 
dat de politieke partijen invloed kregen op de benoeming van 
1) Over de geschiedenis, het karakter en de organisatie van de Britsche 
"Civil Service", zie bijv. N. E. MUSTOE: The Law and organization of the 
British Civil Service, London, 1932; P. STAÏNOF: Le Fonctionnaire, 1933, 
bldz. 12-14; CH. LEUPOLD: Auswahl und Anstellung der Verwaltungsbeamten 
in England, Leipzig, 1933; A. KÖTTGEN: Berufsbeamtentum, bldz. 161 sqq.; 
R. MOSES: The civil service of Great Britain, New-York, 1914 (helder en 
interessant, ook voor de vergelijking met de Vereen. Staten); H. FINER: The 
theory and practice of modern Government, 2 vol. London, 1932; Dl. 11, 
bldz. 1163-1514 over de civil service. Hij behandelt Engeland, Duitschland, 
Frankrijk en U.S.A. Zie voor vergelijking van het ambtenaren-systeem in 
Engeland met dat op het vasteland, speciaal in Duitschland, voor den strijd 
tusschen democratiseering en bureaucratiseering in Engeland, enz.: RICHARD 
SCHMIDT: "Die Bürokratisierung des modernen England und ihre Bedeutung 
für das heutige deutsche Behördensystem", Leizig, 1932. 
2) Zie hierover STAÏNOF, a.w., bldz. 13. 
3) Dat de eere-ambtenaren werkelijk ambtskarakter droegen, zie daarover 
R. <iNErsT, Rechtsstaat, Aant. 8 bij bldz. 42: "Alle Aemter des Selfgovern-
ment haben den reinen Amtscharakter, alle Rechte und Ehren, alle Pflichten 
und Verantwortlichkeiten der Staatsämter. Die vollkommene Identität mit 
den Staatsämtern wird sichtbar an den stetigen Umwandlungen, vermöge 
deren in jedem Menschenalter unbesoldete Ehrenämter des Selfgovernment 
an die Stelle besoldeter Staatsämter treten und umgekehrt." 
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ambtenaren. Een leeftijdsgrens of bekwaamheidseischen bestonden 
niet. 1) 
Echter, bij het grooter worden van het aantal civil servants, 
door de uitbreiding der openbare diensten, begon het systeem ge-
vaar voor corruptieve practijken met zich mee te brengen. Na 
1830 worden zoo langzamerhand ernstige klachten vernomen over 
de corruptheid en onbekwaamheid van de ambtenaren. 
Sinds het midden der vorige eeuw heeft men toen het ambte-
naarsvraagstuk ter hand genomen en is tot een oplossing gekomen, 
die het heeft behoed voor het Amerikaansche "Spoils-System", 
waarop het gevaar liep uit te komen. In 1853 begint in Engeland 
de geschiedenis van de huidige Engelsche "civil service". 2) 
Anderzijds heeft echter Engeland het politieke element bij de 
administratie zoo danig met het niet-politieke verbonden, dat het 
ook voor een starre bureaucratie is bewaard gebleven. "Die seit 
J ahrhunderten gestellte Alternative in der Behördenorganisation: 
Verwaltung des Staates durch Berufsbeamte oder Berufspolitiker 
hat England bereits in der Mitte des vorig en Jahrhunderts in ein 
System des Miteinander umgewandelt." 3) 
"England war das Land das zuerst erkannte, dasz nicht eine Be-
herrschung des bürokratischen durch das politische Element oder 
umgekehrt, dem verfassungsmäszigen Staat entspricht, sondern 
dasz nur Zusammenarbeit und gegenseitige KontrolIe von Regie-
rung und Verwaltung geeignet ist, Verfassungsmäszigkeit und Sta-
bilität des Staates zu garantieren." 4) 
Wat de ontwikkeling van de Civil Service sinds het midden der 
vorige eeuw betreft, zullen we in 't kort even enkele feiten rele-
veeren. 
In 1848 werd een commissie ingesteld, die onder leiding van 
1) Volgens KÖTTGEN, a.w., bldz. 167, was er in Engeland vroeger "stän-
dische Patronage", later "Parteipatronage". "Ständische Patronage" wil zeg-
gen, dat alleen de menschen van een bepaalden stand door den koning tot 
ambtenaren werden aangesteld. 
') Zie MOSES, a.w., bldz. 19. 
lI) LEUPOLD, a.w., bldz. 9. 
") LEUPOLD, a.w., bldz. 28; zie ook RICH. SCHMIDT, a.w., bldz. 26 sqq. 
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Sir CHARLES ThEVELYAN en Sir STAFFORD NORTHCOTE, een onderzoek 
instelde naar de alge~eene beginselen van de organisatie en admi-
nistratie der Civil Service. Hun rapport, dat op 23 Nov. 1853 ver-
scheen, is, wat betreft aanstelling, promotie, classificatie van 
ambtenaren, later op vele punten gevolgd.!) 
In 1853 werd in de Charter of the Indian Company voor het 
eerst het stelsel van een voor ieder openstaand examen voor de 
ambtenaren bij de Oost-Indische Compagnie ingevoerd. Selectie 
kwam in plaats van patronage. 
Door een Order in Council van 21 Mei 1855 werd een Civil Ser-
vice Commission ingesteld, die de door het departement voor een 
bepaalde positie aangewezen candidaten aan een examen moest 
onderwerpen, indien er althans meer dan één candidaat was aan-
gewezen. Echter moesten de candidaten, alvorens als zoo danig 
door het departement te kunnen worden aangewezen, in 't bezit 
zijn van een "certificate of qualification", uitgereikt door de Civil 
Service Commission, welk certificaat hun algemeene geschiktheid 
vaststelde. 
Bij een Order in Council van 4 Juni 1870 deed nu het voor ieder 
openstaand examen, de "open competition" zijn intrede. 
Op 't oogenblik is de regeling voor de C.S.C. neergelegd in de 
Order in Council van 22 Juli 1920. 2) 
De evenwichtstoestand tusschen het politieke en het niet-politieke 
element bij de administratie heeft men trachten te bereiken, door-
dat de ambtenaren eenerzijds wel aangesteld worden, formeel door 
den koning, in werkelijkheid door de ministers, anderzijds echter 
op hun geschiktheid onderzocht moeten zijn door de niet-politieke 
Civil Service Commission. Verder staat aan het hoofd van de 
ambtenaren van een departement de "permanent secretary of state", 
die den Premier raad geeft in alle vragen, het ambtenaars personeel 
betreffend, een niet-politieke figuur, wiens bemiddelingshouding 
1) Over de huidige classificatie in de Civil Service zie bijv. MUSTOE, a.w., 
bldz. 29 sqq. 
2) Zie over de werkwijze en samenstelling van de Civil Service Com-
mission : LEUPOLD, a.w., bldz. 49 sqq. en MUSTOE, a.w .• bldz. 5 sqq., bldz. 
32 sqq. 
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tusschen de ambtenaren en de politieke minister, een vaak tac-
tisch optreden vereischt. 
Het bestuursapparaat is verder voor een heel groot deel af-
hankelijk van de Treasury, want bij iederen tak van staatsdienst is 
men tenslotte aangewezen op de door het Ministerie van Finan-
ciën toegewezen gelden. Onder de Treasury ressorteert een "Esta-
blishments Department" met een "Controller of Establishments". 
Door de bovengenoemde Order in Council van 22 Juli 1920 is be-
paald, dat de door de C.S.C. opgestelde regelingen voor examens 
door de Treasury goedgekeurd moeten worden. De chefs van de 
Treasury brengen zoodoende weer het politieke element bij de 
administratie naar voren. 
De civil servants in Engeland zijn allen "servants of the Crown", 
dus alleen bij het centraal bestuur heeft men beroepsambtenaren. 
De heele civil service is gecentraliseerd in de Departments. 
Bij het locaal bestuur heeft men geen beroepsambtenaren. Wil 
men voor een locale functie ook een civil servant als functionaris 
hebben, dan moet de functie overgebracht worden naar de cen-
trale administratie, wat tegenwoordig steeds meer geschiedt. Men 
kent dus alleen staatsambtenaren. 
Een officieele definitie van civil servant kent men niet. Wel 
zijn er door commissies, schrijvers e.d. definities opgesteld. De 
Royal Commission on Civil Service (1929-1931) geeft in haar 
rapport deze definitie, dat civil servants zijn "those servants of 
the Crown other than holders of politicalor j udicial offices, who 
are employed in a civil capacity and whose remuneration is paid 
wholly and directly out of monnies voted by Parliament." 1) 
De Civil Service breidt zich steeds meer uit. Volgens LEUPOLD 2) 
bedroeg het aantal staatsambtenaren in Engeland op 1 April 1930 
ca. 445,500. 
Formeel kunnen de civil servants ontslagen worden "at the 
Kings pleasure", in werkelijkheid echter wordt een ambtenaar, 
1) Zie ook bij MUSTOE, a.w., bldz. 15 sqq.; Volgens RICH. SCHMIDT, a.w., 
bldz. 24, is bovengenoemd rapport te beschouwen als een formeele codi-
ficatie van het Engelsche ambtenarenrecht. 
2) a.w., bldz. 20. 
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evenmin als in landen, waar levenslange aanstelling beginsel is, 
niet ontslagen "during good behaviour", zoolang hij zijn plicht als 
ambtenaar doet. 
We kunnen wel zeggen, dat Engeland op dit oogenblik een hecht 
ambtenarenapparaat heeft, dat vrij is van politieke invloeden. 
MAx WEBER 1) acht de integriteit en het hooge peil der Engelsche 
ambtenaren een gevolg van het feit, dat het parlement, en daar-
door het volk, een goede controle over de ambtenaren heeft, in 
't gemis van welke controle hij een der gebreken van het parle-
mentaire stelsel van Duitschland na den oorlog ziet. 
GNEIST 2) zag het uitnemende van de Engelsche administratie 
in het vèrdoorgevoerde plaatselijke selfgovernment, waardoor 
"eine parteimässige Ernennung und eine parteimässige Hand-
habung des Amts" uitgesloten wordt. 
Bij het onderzoek naar de geschiktheid en bekwaamheid der 
ambtenaren wordt niet zoozeer gelet op speciale vakkennis. In 
Engeland zijn er veel minder wetten dan op het vasteland, zoodat 
ingewikkelde administratieve rompslomp, welker juridische ken-
nis een speciaal onderricht vereischt, ontbreekt. Van den Engel-
schen civil servant wordt in de eerste plaats geëischt een goede 
algemeene ontwikkeling en een ruime, practische blik. Deze eischen 
waarborgen natuurlijk over 't algemeen wel een hoogstaand karak-
ter bij de meeste ambtenaren. 
Met de wetenschappelijke bestudeering van de rechtspositie van 
den ambtenaar heeft men zich in Engeland weinig bezig gehou-
den, eigenlijk gelden de civil servants nog altijd als persoonlijke 
dienaren van de Kroon. Daar men hier echter toch geen publiek 
recht onderscheidt van het privaat recht en van een specifiek 
publiekrechtelijke verhouding niet weet, zal dit zijn van "servant 
of the Crown" niet dadelijk tot wetenschappelijke conflicten aan-
leiding geven. 3) 
1) Parlament und Regierung, bldz. 59. 
2) Rechtsstaat, aant. 71 bij bldz. 287. 
I) NÉZARD, a.w., bldz. 4: "En Angleterre, on n'a jamais vu dans le fonc-
tionnaire qu'un serviteur privé de la couronne (servant of the Crown) et 
par suite il ne peut y avoir de théorie spéciale de la fonction publique." 
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En dat dit "servant of the Crown"-zijn al niet meer zoo erg per-
soonlijk wordt opgevat, blijkt uit het feit, dat in 1901 de nieuwe 
Koning Edward VII niet de traditie volgde om alle ambtenaren, 
die bij den dood van den vorigen koning in functie waren, op-
nieuw te benoemen. STAÏNOF 1) zegt hiervan: "Depuis lors, on peut 
dire qu'en Angleterre un des derniers éléments de la conception 
patrimoniale de la situation du fonctionnaire a disparu: Ie fonc-
tionnaire anglais, malgré son nom traditionnel, est devenu un 
véritable agent de I'Etat: civil servant is a Crown servant." Ook 
uit hun rechtspositie in de practijk blijkt wel, dat hun verhouding 
tot de Kroon toch als een andere beschouwd wordt dan die van 
arbeider en werkgever. 
En hoewel ook een algemeene wettelijke regeling van de rechts-
positie der ambtenaren ontbreekt, is hun rechtstoestand door rechts-
spraak en conventions goed gewaarborgd. 
Hoe anders de ontwikkelingsgang der ambtenaren in Engeland 
ook moge geweest zijn, dan die van hen op het vasteland, we ge-
looven, dat de "English Civil Service" een goeden naam verdient. 
STAÏNOF 2) meent, dat "dans un avenir de plus en plus près de 
nous, Ie régime et l'esprit des fonctionnaires anglais se rapproche-
ront de plus en plus de ceux des fonctionnaires des deux autres 
groupes de pays du continent." (sc. Eenerzijds Duitschland e.a., 
anderzijds Frankrijk e.a. B.) 
Hoewel er tegenwoordig natuurlijk op elk gebied zekere inter-
nationale nivelleering plaats grijpt, geloof ik toch niet, dat het 
verschil tusschen de Civil Service in Engeland, met z'n eigen poli-
tieke constellatie, en de ambtenaren van het vasteland voorloopig 
uitgewischt zal zijn. 
VEREENIGDE STATEN 
In Amerika is de invloed der politieke partijen op de ambte-
naarsbenoemingen altijd zeer groot en ook officieel geweest. Het 
benoemingsrecht der ambtenaren is door de Grondwet aan den 
:1) a.w., bldz. 14. 
2) a.w., bldz. 13. 
90 
President opgedragen, echter alleen "by and with the advice and 
consent of the Senate". Door deze macht van het parlement treedt 
het partij-politieke element naar voren, dat voert tot het patronage-
systeem, terwijl men tenslotte uitkomt bij het Spoils-System.1) 
Dit Spoils-System werd voor het eerst openlijk voorgestaan door 
AARoN BURR, leider der Democraten in den staat New-York, die de 
ambten als buit voor de overwinnende partij beschouwde. Lang-
zamerhand wordt dit een beginsel van alle politieke partijen. In 
1820 werd de ambtsduur der ambtenaren op 4 jaar vastgesteld, 
gelijk aan den ambtsduur van den President. 
Door een boodschap van den President werd de "rotation in 
office" tot "leading principle" van de Amerikaansche politiek ver-
klaard. 
De administratie in de Vereenigde Staten was sterk gedecentrali-
seerd. Een sterke en goed georganiseerde partij kon hierdoor, daar 
de centrale controle gering was, nog des te beter invloed oefenen 
op de ambtenaarsbenoemingen. 
De groote plaatselijke macht hierbij bekleeden de "bosses". Ze 
zijn de leiders van de "Rings",. die de partij controleeren. GOOD-
NOW 2) noemt ze "uncrowned Kings". De "Ring" is een groep per-
sonen in een stad die zich verbonden hebben, en die, meestal met 
de leiding bij één persoon, groote macht in de stad hebben en die 
tegen de verkiezingen de verschillende ambten verdeelen en ieder 
zooveel mogelijk het ambt zijner keuze geven. 3) 
Dat de Amerikanen zelf nu zoo ingenomen waren met hun 
systeem, kan men niet zeggen. In de eerste plaats bestond er geen 
enkele waarborg voor de qualiteit der ambtenaren. Verder echter 
was men nooit zeker van zijn ambt. 
BRYCE 4) zegt van het Amerikaansche systeem: "In short, the 
1) JAMES BRYCE, The Ameriean Commonwealth, 1911, bldz. 136 geeft de 
volgende definitie van Spoils-System: "paid offices given and taken away 
for party reasons". 
2) Polities and Administration, bldz. 169. 
3) Zie over de Rings and Bosses: JAMES BRYCE, The Ameriean Common-
wealth, 1911, bldz. 111 sqq.; ook GOODNOW, Pol. a. Adm., bldz. 169. 
4) a.w., bldz. 143/44. 
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civil service is not in America, and cannot, under the system of 
rotation, become a career. Place-hunting is the career, and an 
office is not a public trust, but a means of requiting party ser-
vices, and also, under the method of assessments previously 
described, a source whence party funds may be raised for election 
purposes." 
Anderzijds is echter, volgens BRYCE, een voorname reden, waar-
om het "rotation plan" er bij de Amerikanen zoo goed in wilde, 
hierin gelegen, nl. "in the belief that one man is as good as another, 
and will do weU enough any work you set him to." 
Dat dit systeem, waarin de ambtenaren volkomen aan de poli-
tieke partijen waren overgeleverd, tot misstanden moest leiden, 
spreekt vanzelf. Men zag tenslotte zelf in Amerika ook in, dat het 
een anderen kant uit moest. 
Langzamerhand is in de tweede helft der vorige eeuw het systeem 
van wettelijke examina ingevoerd. In 1885 is de bevoegdheid van 
den President vastgesteld, om voor de verschillende diensttakken 
examina in te voeren. Een examencommissie, de U nited States 
Civi! Service Commission werd ingesteld. 
Verder werd de administratie steeds meer gecentraliseerd. 1) 
Steeds meer krijgt men zoo ook in Amerika een hecht beroeps-
ambtenarencorps, dat vrij is van politieke invloeden. Sterk zijn 
ze in hun politieke vrijheid beperkt. Ze hebben geen passief kies-
recht en mogen niet deelnemen aan verkiezingscampagnes. 
Men ziet algemeen het streven om partijpolitiek neutrale, onaf-
hankelijke ambtenaren met vakkennis te krijgen. Verschillende 
bepalingen wijzen hierop. Zie bijv. The Code of the Laws of the 
Unite,d States of America in force December 7, 1925 2) : "The Presi-
dent is authorized to prescribe such regulations for the admission 
1) GOODNOW, a.w., bldz. 129: "The movement to separate administration 
from politics did not begin until the old American system of administration 
had been abandoned and our faces had been turned in the direction of 
administrative centralisation." 
2) Officieele codificatie van wetten enz.; Title 5, Chapter 12: Civil Service 
Commission and classified civil service, section 631: Regulation of admis-
sions to civil service. 
92 
of persons into the civil service of the United States as may best 
promote the efficiency thereof, and ascertain the fitness of each 
candidate in respect to age, health, character, knowIedge, and 
ability for the branch of service into which he seeks to enter; and 
for this purpose he may employ suitable persons to conduct such 
inquiries, and may prescribe their duties, and establish regulations 
for the conduct of persons who may receive appointments in the 
civil service." 
Ook 1): "No officer or clerk shall be appointed, and no person 
shall be employed to enter or be promoted in either of the classes 
of employees existing on January 16, 1883, or that may thereafter 
exist, until he has passed an examination, or is shown to be speci-
ally exempted from such examination in conformity herewith." 2) 
Naast de hier boven besproken landen, zijn er ook nog wel 
andere, minder belangrijke staten te noemen, waar bepaalde eigen-
aardigheden gelden. Zoo bijv. Zwitserland, waar men, vooral door 
de geographische en de daaruit voortvloeiende staatkundige in-
richting van het land, bijzonderheden in de constructie van het 
administratieve apparaat aantreft. Men vindt hier niet in die mate 
een stand van beroepsambtenaren met aanstelling voor het leven. 
In den regel worden de ambtenaren van den Bond voor een 
bepaalden tijd, meestal drie jaren, aangesteld. Vooral in de cantons 
wordt de administratie voor een groot deel uitgevoerd door de 
burgers zelf, door eere-ambtenaren. Wat de aanwijzing der ambte-
naren betreft, hierbij speelt verkiezing een groote rol. 3) 
Ook in andere landen, vooral in Oost- en Zuidoost-Europa (bijv. 
1) a.w., Section 638: Appointments and promations in classified service; 
examinations. 
2) Zie over de ambtenarenproblemen in Amerika bijv. ook R. MOSES, a.w., 
bldz. 246 sqq. 
8) Zie over de eigenaardigheden in Zwitserland bijv. FLEINER: Schweize-
risches Bundesstaatsrecht, 1923, bldz. 247 sqq. Verder de ,,Message à l'appui 
d'un projet de loi SUl' Ie statut des fonctionnaires fédéraux" van 18 Juli 
1924, uitgegeven door de "Conseil fédéral" (genoemd door STAÏNOF). Zie ook 
STAlNOF, Le Fonctionnaire, 1933, bIdz.H. 
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Roemenië) gelden nog vele bijzonderheden, met name op het ge-
bied van ambtenaarsaanstelling, patronage enz. 
Met dit algemeen overzicht van de historische ontwikkeling en 
den toestand van de ambtenaren in enkele der voornaamste landen, 
hoop ik eenigszins van het belang van het ambtenaren vraagstuk 
te hebben overtuigd. In de volgende hoofdstukken wil ik nu een 
uiteenzetting trachten te geven van mijn opvatting van de positie 
van den ambtenaar in den staat, vanuit mijn Calvinistische staats-
en overheidsbeschouwing. 
En dan gaat het mij niet zoozeer om de plaats en de taak van 
de ambtenaren, als geheel genomen, als "Beamtentum", in het 
staatsbestel, als wel om het karakter van den ambtenaar als zoo-
danig, om het rechtskarakter van de ambtenaarsverhouding. 
HOOFDSTUK 111 
HET BEGRIP AMBT 
TAALKUNDIGE OPMERKINGEN 
Voordat we vast kunnen stellen wat een ambtenaar is, moeten 
we eerst weten wat het begrip "ambt" inhoudt. 
Want zonder dat ambt en ambtenaar nu parallel hoeven te 100-
pen en zonder dat elke drager van een ambt nu een ambtenaar 
is, kan het begrip ambtenaar toch niet zonder dat van ambt ge-
dacht worden. 
Wat nu de beteekenis en etymologische afleiding van het 
woord "ambt" betreft, verwijst het "Woordenboek der Nederland-
sche Taal, Dl. lIl), voor wat de etymologie van het woord ambt aan-
gaat, naar het woord ambacht, dat oorspronkelijk hetzelfde woord is. 
We zien in de verschillende Nederlandsche en Duitsche Woorden-
boeken dat de Gothische grondvorm van het woord is: andbahti. 
Het woord ontwikkelt zich dan van ampahti en ampaht, ambaht 
in het ahd., over ambachte, ambehte, ambet, ampt in het mhd. tot 
het nieuwhoogduitsche Amt. 2) 
We zullen nu even de oudere beteekenis van het woord ambt 
nagaan. "De oorspronkelijke beteekenis van ambacht, ambt, is die 
van dienst, bediening in 't algemeen. Later echter heeft het gebruik 
de beide vormen gescheiden, en het oudere ambacht op lagere 
bedrijven, het jongere ambt op hoogere betrekkingen toegepast." 
"De eigenlijke beteekenis van ambt: naar de oudere opvatting: 
in 't algemeen: de dienst of bediening die iemand te vervullen, 
het werk dat hij te verrichten heeft, de taak of plicht die op hem 
rust. Thans niet meer in gebruik." 3) 
1) M. DE VRIES en A. KLUYVER, 1898. 
2) Zie Deutsches Wörterbuch, J. en W. GRIMM, 1854. 
3) Woordenboek der Nederlandsche Taal, Dl. 11, M. DE VRIES en A. KLUY-
VER, 1898. 
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Ook volgens het "Deutsches Rechtswörterbuch" 1) wordt in uit-
drukkingen van omstreeks 1250 à 1260 ambt in algemeenen zin 
gebruikt van "Dienst, Tätigkeit". Later zoowel in den zin van 
"Behörde", etc., als van "Handwerk, Gewerbe, Tätigkeit und 
Pflichtenkreis der jetzigen freien Berufe". 
Het Middelnederlandsch Woordenboek 2) noemt verschillende 
beteekenissen op die 't woord ambacht (ambocht, anbocht, soms 
reeds ambt) in de Middeleeuwen bezat, nl. in de eerste plaats: 
bediening, beroep, werkkring, in het algemeen, maar dan bijv. 
ook: ieder burgerlijk ambt, elke post of bediening, door den lands-
heer of de overheid aan iemand toevertrouwd of in leen opge-
dragen. 
We zien dus, dat het vroegere woord ambacht alle bediening 
of werkkring omvatte en oorspronkelijk ook het latere, meer be-
perkte begrip ambt, hoewel het woord ambacht meer inhield dan 
een bepaalde werkzaamheid of een bepaalden kring van werkzaam-
heden, en hierin het element van dienst en taak, dus van het op-
gedragen-zijn, op den voorgrond stond. 3) 
Later, als zich de twee afzonderlijke begrippen: ambacht en 
ambt vormen, wordt in het begrip ambt het element van de op-
gedragen taak overheerschend, hoewel uit het begrip ambacht 
ook nooit het karakter van "beroep" verdwenen is. 
HET ALGEMEEN BEGRIP AMBT 
We zullen nu trachten te komen tot de juiste omschrijving van 
ons huidige begrip ambt. 
Het woord heeft niet een specifiek staatsrechtelijke beteekenis, 
maar is algemeen. 
1) Herausgegeben von der Preusz. Akademie der Wissenschaften, 1914-
1932. 
2) E. VERWIJS en J. VERDAM, 1885. 
3) Ook het Grieksche woord t5ta"OVta beteekende in de eerste plaats die-
nende arbeid, verder ieder beroep, voorzoover de arbeid ervan aan anderen 
ten goede komt en tenslotte ook "Amt in der christlichen Gemeinde rück-
sichtlich der demselben aufgetragenen, den anderen dienenden Arbeit". Zie 
H. CREMER: "Biblisch-theologisches Wörterbuch der Neutestamentlichen 
Gräzität", 10e dr., 1915. 
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Wel zullen we zien, dat het begrip altijd veronderstelt een ver-
houding als die van overheid-onderdaan, zoo bijv. de ver-
houding van God tegenover den mensch, van Christus als Koning 
tegenover de geloovigen, een verhouding, die primair is aan het 
verband, het lichaam (Staat, Kerk), dat uit die verhouding voort-
vloeit, zooals we in de Inleiding hebben gezien. 
En deze verhouding i~ een andere dan die in de natuurlijke en 
maatschappelijke verbanden, waarin het verband vooropstaat en 
de onderscheiding verbandsorgaan en verbandsleden pas met zich 
meebrengt. Hier ontbreekt het oorspronkelijk gezag van overheid 
over onderdaan, het voorafgaand, van God afgeleid, gezag van 
mensch over mensch. 
Dat wil niet zeggen, dat het gezag in de verschillende verbanden 
niet door God aan de verbandsorganen zou zijn gegeven. Ook bijv. 
het gezag, dat bij een arbeidscontract ontstaat van een werkgever 
over een arbeider, wordt niet gevestigd door het contract. 
Een mensch kan niet bij overeenkomst gezag over zijn persoon 
toekennen aan een ander persoon. Het gezag over hem verleent 
niet de arbeider aan den patroon bij het arbeidscontract. Zij gaan 
alleen een overeenkomst aan tot het vervullen van wederzij dsche 
verplichtingen. 
Het gezag, dat in zoo'n verhouding de patroon heeft, wordt door 
God verleend. 
Wel ontstaat dat gezag dan natuurlijk ten gevolge van het 
arbeidscontract. Gezag volgt dus op het tot stand komen van een 
bepaalde verhouding. 
Zoo ook bij verbanden en vereenigingen. 
Hier krijgen de organen of besturen het gezag ook niet van de 
leden, maar van God. Wel echter komt een dergelijk gezag pas 
tot stand ten gevolge van het tot standkomen van het verband, 
en is afhankelijk van het zijn van verbandsorgaan. Het totstand-
komen kan vrijwillig zijn, zoo als bij het vrije vereenigingsverband, 
of het verband kan op natuurlijke wijze ontstaan, zooals bijv. het 
gezin. 
Het gezag volgt in de verschillende verbanden pas op het be-
staan van het verband met zijn organen, pas na de organisatie 
---------------------
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en inrichting van het verband. De instelling der verschillende func-
ties gaat van het verband als zoodanig uit. Het verband organiseert 
zich, hetzij door vrijwillige overeenkomst, hetzij natuurlijk. 
Ook het gezagsdrager-zijn in het verband vloeit voort uit, is een 
gevolg van het verbandsorgaan-zijn. 
Anders is het echter bij den staat, zoo als we ook in de Inleiding 
hebben gezien. De gezagsdrager wordt hier in beginsel rechtstreeks 
door God aangewezen als overheid onder onderdanen. 
De overheid-onderdaanverhouding gaat hier aan het verbands-
orgaan-zijn vooraf. De verschillende functies worden in den staat 
door de overheid ingesteld, geïnstitueerd, waardoor de inwendige 
organisatie van het staatsverband tot stand komt. 
Door dit institueeren van bovenaf ontstaat het karakter van ambt. 
Naast den staat is nog te noemen de kerk, waarin door den 
Koning der kerk de ambten worden geïnstitueerd. 
Wat nu de beteekenis van het algemeen begrip ambt betreft, 
zien we, dat de meesten het element gezag wel op den voorgrond 
plaatsen. 
VAN DALE'S Groot Woordenboek der Nederlandsche Taal om-
schrijft ambt als de "openbare betrekking, waartoe men door de 
overheid of eenig erkend gezag 1) benoemd wordt." 
DE VRIES en KLUYVER geven als de hedendaagsche opvatting van 
ambt aan: "De maatschappelijke betrekking die iemand bekleedt, 
de openbare werkkring, waarin men geplaatst is, ten gevolge van 
eene benoeming door het openbaar gezag (door de overheid van 
staat, gewest, gemeente of waterschap), of door een ander erkend 
en bevoegd gezag." En even later: "Een ambt is de werkkring, 
waartoe men benoemd is, hetzij door de overheid, hetzij door een 
bevoegd gezag. Wie zich ergens heeft nedergezet om naar eigen 
keus een beroep uit te oefenen, of wie door een bijzonder persoon 
is aangesteld, of wie door volkskeuze tot een werkkring geroepen 
is, bekleedt geen ambt." 
Het "Deutsches Wörterbuch" van J. en W. GRIMM ziet in het 
tegenwoordige ambt "hauptsächlich den Dienst, das Geschäft, wo-
mit einer beauftragt ist". 
1 Cursiveering van mij, B. 
7 
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De eigenlijke bespreking van het begrip "ambt" vinden we in 
de theologische en in de staatsrechtelijke literatuur. 
Eerst zullen we nu enkele opvattingen van theologen, voorname-
lijk van Gereformeerde, de revue laten passeeren. 
CALVIJN 1) wijst erop dat niemand een ambt kan bekleeden, dan 
die ertoe geroepen is. Hij haalt aan, dat PAULUS juist dikwijls op 
zijn roeping wijst, om zijn apostelschap te bewijzen, en zi~h om 
geen andere reden het recht om in de kerk gehoord te worden 
durft toekennen, dan dewijl hij door het bevel des Heeren daartoe 
is aangesteld. 
BAVINCK 2) zegt, dat CALVIJN en de Gerefonneerden de ambten 
niet uit de gemeente, maar uit de instelling van Christus afleiden. 
De kerk is geene vereeniging die door den wil van menschen 
tot stand komt. Daarom, ook al verkiest de gemeente tot de ambten, 
is de keuze niet volstrekt vrij , maar gebonden aan voorwaarden 
en vereischten, die door Christus voor het ambt zijn aangegeven. 
"De weg, waarlangs Christus zijne dienaren in het ambt zet, 
loopt over vocatie, examina tie en ordinatie." 3) 
"De gemeente is ge ene democratie, waarin het volk zichzelf 
regeert. Christus regeert in haar, en de keuze der gemeente heeft 
geene andere beteekenis dan dat zij de gaven opmerkt en de per-
sonen aanwijst, welke Christus voor het ambt heeft bestemd." 4) 
CASPARI handelt in een artikel in de "Realencyklopädie für pro-
testantische Theologie und Kirche" over het "Geistliches Amt". "Mit 
der Frage, auf welche Weise die einzelne Persönlichkeit dazu 
kommt, den Dienst an der Gemeinde zu übernehmen, beschäftigt 
sich die Lehre von der vocatio." 
Hij wijdt enkele opmerkingen aan de medewerking van de ge-
meente (populus Christianus) bij de vocatio tot een ambt. 
Dr J. VAN LoNKHUYZEN, handelend over "De geschiedenis van 
het Diaconaat" 5), zegt, dat het woord ambt een souverein ver-
1) Institutie IV, lIl, 10. 
2) Geref. Dogmatiek, IV, bldz. 423. 
3) a.w., bldz. 414/15. 
4) a.w., bldz. 416. 
5) "Het Diaconaat", Prof. P. BrnsTERVELD, Dr J. VAN LoNKHUYZEN en 
Ds R. J. W. RUDOLPH, Hilversum, 1907, bldz. 9. 
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onderstelt, die dezen dienst (wat het ambt betreft) instelde, die 
daartoe roept en die voor de rechte uitoefening zijn bevelen geeft. 
Prof. BIESTERVELD zegt in datzelfde werk1 ): "Het woord ambt 
toch kan in tweeërlei zin worden genomen. Het kan gebruikt wor-
den voor een werkkring van publiek karakter. Zoo komt het voor 
in onze confessie in art. 31." 
"Vervolgens wordt het woord ambt gebruikt voor het werk zelf, 
dat aan den werkkring is verbonden. In dezen zin gebruikt de 
confessie het in art. 12, waar geleerd wordt, dat God aan een 
iegelijk schepsel zijn wezen, gestalte en gedaante en verscheidene 
ambten gegeven heeft, om Hem te dienen." 
Een der jongste beschouwingen van theologische zijde over het 
begrip ambt vinden we in een artikel van Ds K. VAN DIJK.2) "Een 
ambt, daaro~der verstaan wij in het algemeen een dienst, die 
door een machthebber aan een onderdaan wordt opgelegd, ten 
behoeve der uitoefening van zijn regeering. Een ambtenaar van 
den koning doet als zoodanig iets, wat tot des konings eigen taak 
behoort; maar wat de koning nu, in plaats van het persoonlijk, met 
eigen hand te doen, laat uitvoeren door één van zijn onderdanen, 
die daartoe door hem met de noodige macht en het noodige gezag 
bekleed wordt." 
"Welke ambten er in Zijn Koninkrijk zullen zijn, en wat tot de 
taak van ieder ambt behooren zal, hangt ook geheel van Christus 
af. Het komt noch aan de ambtsdragers zelf, noch aan de ge-
meente, waarin zij hun ambt bedienen, toe, willekeurig vast te 
stellen, wat hun taak zal zijn, en welke macht zij zullen oefenen." 
De meest breede en volledige uiteenzetting van Gereformeerde 
zijde van het begrip "ambt" vinden we bij Dr A. KUYPER. En dan 
vinden we eigenlijk van zijn opvatting weer een systematische 
weergave in het college-dictaat "Locus de Christo".3) 
Hoewel nu dit college-dictaat met toestemming van KUYPER door 
1) a.w.,. bldz. 230. 
2) De Reformatie, 17 April '36, 16e Jrgng No 29, bldz. 246 sqq. "Het zen-
dingsambt", Referaat, gehouden op de Geref. Predikantenconferentie, 19 
Sept. '35 te Leeuwarden. 
3) Dictaten Dogmatiek, Dl. lIl, Pars tertia. 
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een zijner studenten is uitgegeven, is hieraan toch niet die authen-
tieke waarde toe te kennen, die de andere werken van KUYPER 
hebben. Echter, hetzij we hier nu met een juiste weergave van 
de opvatting van KUYPER te doen hebben, hetzij niet, we willen 
toch den lezer een korte uiteenzetting van deze systematische ver-
handeling, waarin in elk geval verschillende voor ons van belang 
zijnde gedachten worden geuit, niet onthouden. Het is dan absoluut 
niet noodig, dat men hieraan steeds den naam van KUYPER ver-
verbindt. Het gaat ons hier tenslotte niet om KUYPER, maar om 
het betoog zelf. 1) 
En we zullen straks ook uit KUYPER'S eigen werken zijn opvat-
ting over het ambt trachten op te sporen, en zullen zien, dat we 
hier in elk geval denzelfden gedachtengang hebben. 
In de "Locus de Christo" wordt vooropgesteld, dat het begrip 
van ambt is geworteld in het begrip zelf van den godsdienst. 
Voor alle bewuste creatuur is de levenstaak het dienen van God 
in het ambt, in een goddelijk beroep. 
"Het ambt berust op de drie denkbeelden van recht tot taak ver-
d eeling, recht van taakoplegging en recht om de volbrenging ervan 
af te eischen. Daarom vindt het ambt rechtstreeks zijn oorsprong in 
God, omdat Hij als Souverein over alle menschelijke kracht vrij-
machtig beschikt en die kracht verleent." 
"Een speciaal karakter krijgt dit begrip ambt echter wanneer 
het komt als correlaat van de zonde, nl. dat de eene mensch in 
den Naam des Heeren over zijns gelijken meerderheid kan uit-
oefenen, echter een meerderheid, die uitsluitend hangt aan zijn 
aanstelling. Dit ambt in meer specialen zin treedt daar op, waar 
door de zonde de rechtstreeksche erkenning van de overhoogheid 
des Heeren en de werking van zijn Souvereiniteit gestuit wordt." 
"Zoo wordt voortdurend het goed bedienen van de ambten als een 
strijden van den strijd des Heeren voorgesteld. Als een Leviet een 
1) Zie overigens in gunstigen zin over de wetenschappelijke waarde van 
de Dictaten Dogmatiek: Dr V. H EPP: "De dogmatische beteekenis van Dr 
Abraham Kuyper", Vox Theologica, Interacademiaal Theol. Tijdschr., 7e 
jrgng nr 4 (April '36), bldz. 93. 
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beest slacht of het vleesch kookt, strijdt hij den strijd des Heeren 
en neemt de wacht des Heeren waar." 
De wortel van het begrip "ambt" ligt in de religio, in den gods-
dienst (niet in den verkeerden zin, die altijd aan het begrip ge-
hecht wordt). 
"Het begrip van den godsdienst onvervalscht genomen is, dat 
wij in ons geheele leven als slaaf op onze plaats hebben te staan 
en alleen komen mogen wanneer wij geroepen worden, om dienst-
werk te verrichten." "Daaruit volgt, dat ieder mensch, ja ieder 
schepsel in het ambt staat, nl. in het algemeen schepselenambt 
van te zijn ~taxovoç voor God." 1) 
"Het Heer zijn van God spreekt zich daarin uit, dat Hij als 
Opperheer de taak verdeelt. Ten tweede ligt de Majesteit Gods 
in de aanstelling." 
Dus in de eerste plaats kan Hij het werk regelen, en in de tweede 
plaats heeft Hij onderdanen aan wie Hij bepaalde werkzaamheden 
kan opdragen. 
"Het ambt is voor ons altijd verbonden met het denkbeeld van 
heerschappij. Daarom heeft de Protestantsche kerk dit denkbeeld 
geheel weggeworpen en getoond, dat ambt daar niets mee te maken 
heeft." 
"Maar nu zullen wij het ambt bespreken in den zin, zooals wij 
't gewoonlijk nemen, sensu dominationis. Er is een ambt, dat met 
macht bekleed wordt om die uit te oefenen." "Alle overheidsambt 
is ontstaan alleen na, uit en tengevolge der zonde." 
Dus uit het overheidsambt, na den zondeval, stamt pas het 
heerschappij-element in het ambt. 
"De dragers van het speciale ambt, dat dus door en om de zonde 
is ingesteld, hebben een tweeledige taak. In de eerste plaats repre-
senteeren zij de heerschappij van God bij en over ons in ons be-
wustzijn, voor ons hart en bij onze handelingen, en ten tweede, 
omgekeerd staan ze in onze plaats voor God, om Hem in onzen 
naam als profeet te eeren, als priester te verzoenen en als koningen 
zijn wil te volbrengen." 
1) a.w., bldz. 9. 
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We zien dus dat in dit betoog het ambt, waarin elk schepsel 
staat, als godsdienst, vooropgesteld wordt en dat dan na den zonde-
val het ambt, met het element van heerschappij van mensch over 
mensch, erbij komt. 
Nu ben ik het er volkomen mede eens, dat elk mensch in het 
ambt staat. Het ambt veronderstelt dan een bepaald gezag, hier 
het Goddelijk gezag, dat, als heerschappij hebbend over zijn onder-
danen, een bepaalde taak kan opleggen. En elk mensch is door 
God met zoo'n taak bekleed. 
Nu wordt hier echter gezegd dat elk schepsel zoo in het ambt 
staat. 1) Hierbij kan ik me niet recht aansluiten. Natuurlijk heeft 
elk schepsel, ook het doode, zijn voorgeschreven weg af te leggen. 
Maar bij het niet-menschelijke schepsel ontbreekt juist de moge-
lijkheid van het niet-afleggen van dien weg, van het niet-vol-
brengen. 
Hier ontbreekt het karakter van de te vervullen taak, hier ont-
breekt het element van de verantwoordelijkheid voor de vervulling. 
En dit element van verantwoordelijkheid is m.i. juist essentieel 
voor het begrip ambt. 
Volgens mij kan daarom alleen de mensch, in wiens mogelijk-
heid van niet-vervulling van zijn taak en in wiens mogelijkheid 
van Gods geboden zoowel te kunnen overtreden als te kunnen 
houden, zijn verantwoordelijkheid ligt, in het ambt staan. 
Maar wel staat elk mensch in het ambt. In het feit, dat elk 
mensch zijn werk (of werkeloosheid) van God, als zijn Heerscher, 
als taak ontvangt, om die taak, als uitvloeisel der Goddelijke taak, 
in verantwoordelijkheid te vervullen, ligt het ambtelijk karakter. 2) 
1) a.w., bldz. 9 ; nog wil ik opmerken, dat het mij er hier niet om gaat, 
of dit inderdaad de meening van KUYPER is. Ik wil alleen, naar aanleiding 
van wat hier staat, een m.i. niet overbodige opmerking maken. 
2) In de Locus de Christo, bldz. 18 wordt opgemerkt, dat het woord 
"ambt" in het Hollandsch en in de andere talen nooit het begrip van heer-
schen, maar altijd van dienen in zich heeft. De drie woorden in de Euro-
peesche talen zijn: office (officio). charge (Eng.), ambt. Oorspronkelijk be-
teekenen officium en ambt beide: in gehoorzaamheid handelen. Officium 
is plicht. Zie ook KUYPER, Encyclopaedie der Heilige Godgeleerdheid, Dl. 111, 
1894, bldz. 472. 
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Uit de opdracht: "en onderwerpt de aarde en hebt heerschappij 
over de visschen der zee", blijkt ook het ambtelijk karakter, als 
speciale taak. 
Wat de eigenlijke werken van KUYPER betreft, vinden we opmer-
kingen over het begrip ambt (met name wat betreft het ambt 
in de Kerk) in zijn "Encyclopaedie der heilige Godgeleerdheid". 1) 
"Het ambt in Christus' Kerk gaat niet van menschen, zelfs niet 
van de geloovigen uit, maar vindt zijn oorsprong eeniglijk in den 
Christus, zoowel voor wat aàngaat de instelling 2) van het ambt 
als zoodanig, als de inzetting 2) in het ingestelde ambt van be-
paalde personen. Juist deze oorsprong leent aan het ambt zijn 
eigenaardig en bijzonder karakter." 2) 
KUYPER gaat, bij de beschouwing van het ambt, uit van "het 
ambt dat de mensch krachtens zijn schepping in den dienst zijns 
Gods ontvangen heeft." 3) "De mensch is tot dienst geschapen." 
"De dienst van God is al zijn Gods-dienst." De institueering in 
het ambt blijkt uit de aanstelling en uit de lastgeving. 4 ) Voor de 
beschouwing van het ambt is het noodig, "dat de eigenaardige 
taak 2) van elk ambt tot juiste onderscheiding worde gebracht." 5) 
In "E Voto Dordraceno" 6) merkt KUYPER aangaande het ambt 
op: "Een ambt onderstelt iemand boven u, die u dat ambt op-
draagt. Alle ambt is een dienst of bediening, die in opdracht van 
een meerdere vervuld wordt." "Bij het ambt is (dus) de ambts-
drager de ontvangende en gehoorzamende persoon". "Een ambts-
drager die iets anders wil dan gehoorzamen, is tot het dragen van 
het ambt onbekwaam." 7) 
We hebben dus gezien, dat KUYPER bij het begrip ambt, van de 
ambtsopdracht aan den mensch bij de schepping, van de Gods-
dienst uitgaat. 
1) Dl. 111, 1894, bldz. 468 sqq. 
2) Cursiveering van mij, B. 
3) Ene., bldz. 472. 
4) a.w., bldz. 474. 
Ii) a.w., bldz. 477. 
6) Dl. I, 1904, bldz. 325. 
7) a.w., bldz. 282. 
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De vereischten voor het ambt zijn, dat door iemand, die boven 
den ambtsdrager staat, een ambt wordt ingesteld, iemand in dit 
ambt wordt aangeste.ld, en een bepaalde laak wordt opgedragen. 
Zoo als we gezien hebben, staat elk menseh, als een door God 
als verantwoordelijk, redelijk-zedelijk wezen en als Zijn onder-
daan geschapen persoon, in het ambt, om dit in verantwoordelijk-
heid uit te oefenen. We hebben hier te doen met de taak, die 
God aan den mensch, als Zijn schepsel, Zijn dienaar, opdraagt, en 
waarvan God de vervulling van hem eischt. 
Nu was er vóór den zondeval maar één soort ambtsopdracht 
mogelijk, nl. van God aan den mensch, omdat dat toen de eenige 
overheid-onderdaan-verhouding was, de eenige gezagsverhou-
ding, waaruit een ambtsopdracht kon voortvloeien. 
Nu komen er na den zondeval twee van die verhoudingen bij, 
het Koningschap van Christus in Zijn Kerk en de overheid-onder-
daan-verhouding in staatkundigen zin. Door God werd de eene 
mensch met het ambt bekleed, om overheid te zijn over zijn mede-
menschen, als onderdanen. 
In de eerste plaats wordt er dus door God een nieuw ambt in-
gesteld, nl. het overheidsambt zelf, een ambt door Goddelijk gezag 
opgelegd om in verantwoordelijkheid als speciale taak te vervullen. 
In de tweede plaats echter wordt door het overheidsambt een 
nieuwe verhouding geschapen, die analoog is aan de, voor den 
zondeval eenige, verhouding van God en mensch. Uit deze heer-
schappij-verhouding vloeit dus voor de overheid het recht voort 
aan de onderdanen een taak op te leggen, om die in verantwoorde-
lijkheid te vervullen. 1) 2) 
1) Een grond voor de bevoegdheid van de overheid om haar macht op 
anderen, op ambtenaren over te dragen, om door die ambtenaren haar 
macht ·en gezag uit te oefenen, ligt in 1 Petrus 2 : 13 en 14: "Zijt dan alle 
menschelijke ordening onderdanig om des Heeren wil, hetzij den Koning, als 
de opperste macht hebbende, hetzij den stadhouderen, als die van hem ge-
zonden worden tot straf wel der kwaaddoeners, maar tot prijs dergenen, 
die goed doen." 
Zie hierover ook Dr A. KUYPER: Locus de Magistratu, bldz. 219, Diet. 
Dogm. Dl. V, die o.a. zegt: "Is die macht nu eenmaal overgedragen, dan 
verplicht hetzelfde beginsel, dat iemand tot gehoorzaamheid aan God ver-
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Echter, die overheid kan natuurlijk geen ambten opleggen, wel-
ker taak buiten haar eigen ambtelijke taak gaat, daar ze alleen 
binnen haar eigen gezagsterrein bevelsbevoegdheid, en dus de be-
voegdheid om taken op te leggen, heeft. Dus de inhoud van dit 
ambt moet altijd blijven binnen de grenzen lan de overheidstaak 
en worut als overheidstaak door den ambtsdrager vervuld. 1) W e 
zien dus dat alleen het overheidsambt zelf het element van heer-
schappij over onderdanen bevat. 
Dit is echter geenszins meer het geval m et de ambten, waar-
mede personen door de overheid bekleed worden. 
Die ambtsdragers worden nu door hun ambt niet ook weer over-
heid over onderdanen. Wel dragen hun handelingen ambtelijk ge-
zag, maar dit is het gezag van de overheid zelf, niet hun eigen gezag. 
Voor hen geldt ook, wat KUYPER 2) opmerkt over de ambts-
dragers in de Kerk, die niets anders zijn dan "ministri, door wie 
Christus op aarde Zijn Ambt uitricht. Van een heerschende macht, 
die aan dit Ambt inhaerent zou zijn, kan dan ook geen sprake 
wezen". "Zulk een heerschende macht ontving de overheid in 
het burgerlijk leven, .... berust voor Christus Kerk alleen bij den 
Christus zelven." 
Het overheidsambt zelf, het heerscher zijn van mensch over 
mensch, kan alleen door God zelf opgelegd worden. 3) 
We hebben dus nu gezien, dat het begrip "ambt" voor ons zijn 
plicht, hem ook tot gehoorzaamheid aan den fJaatJ..wç en de fJYEf'oveç, 
die de fJaatJ..wç zendt." 
2) Ook het ambt in de Kerk wordt ingesteld door Christus, in Zijn hoe-
danigheid van Kon i n g der Kerk. Zie Dr A. KUYPER: Encyclopaedie der 
Heilige Godgeleerdheid, Dl. 111, bldz. 468. 
1) Over de overheidstaak en haar omvang, zie de Inleiding. 
2) Enc. d. H. Godg., Dl. lIl, bldz. 473. 
3) Het bijzondere karakter van het overheidsambt, van de overheid-
onderdaanverhouding, waarin deze verhouding parallel loopt met het souve-
reine gezag Gods over de menschen, waardoor ook het recht der overheid 
om met ambten te bekleeden gevestigd wordt, is ook in de Heilige Schrift 
uitgedrukt. "Ik heb wel gezegd: Gij zijt Goden; en gij zijt allen kinderen 
des Allerhoogsten." (Ps. 82 vs 6). Juist omdat zij "Goden" zijn, hebben 
de overheden het recht om taken, ambten, aan hun onderdanen op te leg-
gen. En een mensch kan nooit andere menschen tot "Goden" maken. 
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diepsten grond vindt in Gods souverein gezag over heel de schep-
ping en al de schepselen. Voortvloeiend uit de verhouding God-
mensch, is door Gods gezag ieder mensch met een ambt bekleed, 
om de schepping tot steeds grooter verheerlijking van zijn naam 
te doen strekken. 
Dus in het ambt volbrengen wij mede het werk van God zelf, nl. 
de verheerlijking van Zijn Naam, wat toch de eenige bedoeling van 
al Gods werk is. In het ambt handelen we in Gods naam, het doet 
er niet toe, welke werkzaamheden de inhoud van dit ambt vormen. 
Daarom ligt ook in het ambacht meer dan een bepaalde werk-
zaamheid, maar een bekleed zijn met een beroep, een taak door 
Gods gezag, ter uitoefening van Zijn Eigen groote Taak, de ver-
heerlijking van Zichzelf. 
Dat KUYPER onderscheidt tusschen het algemeen begrip ambt 
en het speciale begrip in den zin van hoogheid van den eenen 
mensch over den anderen, is op zichzelf niet onj uist, als men 
die onderscheiding dan maar ziet binnen het begrip ambt zelf en 
dat speciale begrip dan ook maar onder het algemeene laat vallen. 
In dien zin kan men dan ook zeggen, dat er een principieel ver-
schil is tusschen het kerkelijk ambt en het magistrale ambt. 1) 
Het geldt alleen voor de inhoud van het ambt, niet voor het karak-
ter van het ambt zelf. 
Want met de andere ambten, die God den mensch gaf, als be-
roep of werk, staat het ambt van het uitoefenen van gezag van 
den eenen mensch over den anderen, met het verschil, dat dit 
pas ná den zondeval noodig was geworden, op één lijn. 
De moeilijkheid, waardoor verwarring kon ontstaan, zit alleen 
hierin, dat er ambten, taken, zijn, die zelf weer de mogelijkheid 
om ambten, taken op te dragen, inhouden, die zelf weer de bevoegd-
heid meebrengen om ambten in te stellen. Maar daar blijft het ambts-
karakter van die ambten hetzelfde door, als dat der andere ambten. 
De aard van de taak, die God den mensch oplegt, doet aan het 
begrip ambt niets af. 
Zie over Ps. 82: FR. DELJTZCH in de Verklaring van KEIL-DELITZClI; CAL-
VIJN, Institutie, IV, ook de kantteekening op de statenvertaling. 
1) Ene. d. H. Godg., Dl. 11, bldz. 581. 
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Wel is in het spraakgebruik de term "ambt" vaak beperkt 
geworden tot de ambten, die gezag van den eenen mensch over den 
anderen meebrengen. Maar juist bij het spreken van het ambt 
van den ambtenaar zal blijken, dat dit niet opgaat en dat deze 
meening tot absoluut verkeerde conclusies moet leiden, als zou 
alleen ambtenaar zijn hij, die gezag uitoefent, in den zin van zelf-
standig overheidsgezag. 
We hebben echter boven gezien, dat zoo'n ambtsdrager, die 
door een overheid met een ambt is bekleed, zelf geen overheid 
over onderdanen weer wordt en dat zijn werkzaamheden er niet 
toe doen, als ze maar vallen binnen de taak van die overheid zelf. 
Dit wordt door hen, die de bovengewraakte opvatting huldigen, 
niet ingezien. 
De heele taak van de overheid is tenslotte een gezagstaak, en alle 
werkzaamheden, ook de ambten, dragen gezagskarakter. Daar volgt 
echter juist uit, dat de aard van de werkzaamheden aan het ge-
zagskarakter niets afdoet. 1) 
Wat echter bij het begrip ambt vooral in het oog moet worden 
gehouden, is, dat het moet worden ingesteld, geïnstitueerd. 
En dit institueeren kan alleen plaats hebben door een gezags-
drager over onderdanen, door een overheid, wier functie niet 
uit het orgaan-zijn van een verband voortvloeit, maar aan de 
verbands-organisatie voorafgaat. Vgl. hiervoor, wat we in het begin 
van dit hoofdstuk al hebben opgemerkt. 
Alleen wanneer er eerst een gezagsdrager is, die dan tot taak 
heeft een verband te organiseeren en te institueeren, kan er sprake 
zijn van het instellen van ambten. 
Van het instellen van ambten kan m en dus alleen spreken bij 
de verhouding van God tot Zijn schepping, van Christus tot de 
Kerk en van de overheid tot den staat. 
En de andere verbandsverhoudingen, als bijv. in het vrije ver-
1) Deze kwestie wordt, voor wat de ambten in de kerk betreft, aan-
geroerd door Dr A. KUYPER, Encyclopaedie, t.a.p., bldz. 473, waar hij zegt, 
dat de Ambtsdragers niets anders zijn dan ministri, door wie Christus op 
aarde Zijn Ambt uitricht. Van een heerschende macht, die aan dit Am; ,t 
inhaerent zou zijn, kan dan ook geen sprake wezen. Door het Ambt wordt 
echter gewerkt, alsof Christus zelf werkte. 
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eenigingsleven en bij de natuurlijke verbanden, als het gezin, wordt 
het verband niet geïnstitueerd en georganiseerd door de gezags-
draagster of -drager in het verband door middel van het instellen 
van ambten. 
Hier organiseert het verband zichzelf, of komt op natuurlijke 
wijze tot stand, waarna pas het verbandsorgaan, als gezagsdrager 
met een gezagstaak, in het verband optreedt, welke gezagstaak het 
verbandsorgaan door God wordt opgelegd. 
De functies in het normale verbandsleven worden Of door het 
verband zelf, al naar den aard van het verband, aangewezen, 
Of blijken uit de natuur van het verband zelf. 
Degene, die dan de leidende functie in het verband heeft, en 
als zijn orgaan optreedt, wordt door den Bron van alle gezag met 
gezag over de verbandsleden bekleed. 
Voorzoover men in die verbanden van ambt kan spreken, be-
treft het hier een ambt door God opgelegd, als Oppersouverein 
over de schepselen. 
Van ambten binnen het verband, die van den gezagsdrager in 
het verband, het verbandsorgaan, uit zouden gaan, is bij deze ver-
banden geen sprake. 
We willen nu uit het voorgaande even in het kort de verschil-
lende elementen van het begrip "ambt" distilleeren. 
En dan krijgen we als eer st e essentiale het vereischte van een 
gezag, dat onlosmakelijk met het t wee d e element is verbonden, 
ni. van gezag over onderdanen, waaraan opdrachten kunnen wor-
den gegeven. Dit gezag moet een overheidsgezag zijn, dat door God 
aan den eenen mensch over den anderen is gegeven, en dat niet op 
het verbandsorgaan-zijn berust. 
Als der de punt komt in aanmerking het aanwezig zijn van 
een bepaald werk, dat vervuld moet worden (zoo in de relatie 
God-mensch: de verheerlijking van God's naam; in de betrek-
king overheid-onderdaan: de vervulling van de overheidstaak) , 
ter welker uitvoering, ten v ier d e, taken aan de onderdanen 
kunnen worden opgedragen, welke taak, als v ij f d e vereischte. 
als deel van het werk van den ambtsopdrager zelf, dus in zijn 
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naam, echter in de zes d e plaats, onder eigen verantwoordelijk-
heid van den ambtsdrager moet worden vervuld. 
De werkzaamheid of taak van den ambtsdrager zal steeds moe-
ten vallen binnen de werkzaamheid of taak van het gezag, dat 
met het ambt bekleedt. Dit element vloeit echter uit de bovenge-
noemde vereischten voort, vormt daarom geen zelfstandig essentiaIe. 
Ambten, waarmede de eene mensch door den anderen kan wor-
den bekleed, kunnen dus alleen voorkomen na den zondeval in 
die verbanden, waarin de verhouding overheid--onderdaan van 
Godswege ingesteld is en primair is aan het verband zelf, en niet 
in die natuurlijke verbanden, die ook zonder de zonde zouden 
zijn tot stand gekomen. 
Alleen het ambt, dat den eenen mensch over andere menschen 
stelt, dus alleen het overheidsambt 1), geeft het recht om zelf weer 
taken, ambten uit te deelen en op te leggen, echter alleen binnen 
het verband, dat door de verhouding overheid-onderdaan gevormd 
wordt, en behoorend tot de ambtelijke taak van de overheid, onver-
schillig overigens welke werkzaamheden in die nieuwe ambten, 
taken worden vervat. 
Om nu het algemeen begrip in een definitie samen te vatten, 
kunnen we zeggen dat: ambt is een bepaalde werkzaamheid of 
kring van werkzaamheden, die als taak door een bepaald gezag 
aan een gezagsonderdaan wordt opgedragen, door dien ambts-
drager onder zijn eigen verantwoordelij kheid vanwege dat gezag 
wordt uitgeoefend en moet behooren tot de werkzaamheid of taak, 
die door dat gezag vervuld moet worden. 
1) De term overheidsambt is hier door mij bedoeld in ruimen zin, dus 
niet beperkt tot het terrein van de staatsleer. In de Kerk is dit niet het 
heer zijn van den eenen mensch over den anderen, maar het Koningschap 
van Christus. Dus de ambten in de kerk worden door Christus, als Koning, 
ingesteld en opgelegd. Zie KUYPER, Encyclopaedie, t.a.p. Er worden ook in 
de Kerk van Christus wel velerlei personen tot dienst besteld, wier aanstel-
ling en werkkring uitsluitend door menschelijke bepaling geregeld wordt, 
zoo als organisten, kosters enz., maar deze personen staan dan ook juist 
daarom niet in eenig ambt. En juist de poging om enkele dezer personen 
als dragers van een lager ambt te beschouwen, zooals Rome deed, leidde tot 
vervalsching van het ambt. 
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HET STAATSRECHTELIJK BEGRIP AMBT 
Voor we nu over zullen gaan tot vaststelling van het speciaal, 
staatsrechtelijk begrip "ambt", zullen we eerst even enkele defi-
nities van het begrip ambt in het staatsrecht, die de verschillende 
schrijvers over staats- en administratief recht hebben opgesteld. 
in het kort nagaan. 
Zeer vele omschrijvingen van het staatsrechtelijk begrip "ambt" 
zijn er in den loop der tijden door de verschillende schrijvers ge-
geven en het is dan ook geenszins onze bedoeling al die definities 
hier op te sommen. 
Er zijn er onder hen, die het ambt alleen als een objectief begrip 
kennen, d.i. absoluut los van een bepaald persoon, die het ambt be-
kleedt. 
Er zijn er ook, die zoowel een objectief als een subjectief begrip 
ambt kennen. 
Anderen weer nemen het begrip ambt in het staatsrecht ruim, 
voor alle "staatsfunctieën", zoowel voor het overheidsambt zelf als 
voor de ambten, die van de overheid uitgaan, als ook voor de taak 
van de leden der representatieve colleges, voorzoover die niet als 
overheid beschouwd worden. 
Sommigen zien in het ambt een staatsorgaan, terwijl er ook zijn, 
die in het ambt niet meer dan een bepaalde relatie zien. 
De een ziet in het ambt een bepaalde zaak, waarop een soort 
zakelijk recht van den ambtsdrager mogelijk is, terwijl een ander 
weer niet van subjectief recht bij het ambt wil weten. 
Er zijn ook schrijvers, die alleen van ambt spreken, als het aan 
den drager ervan een bevelend, autoritatief karakter geeft. 
En zoo zouden er nog veel meer onderscheidingen op te noemen 
zijn. En bij allen is natuurlijk hun staatsleer van invloed, zoo niet 
beslissend voor hun opvatting van het begrip ambt. 
We zullen nu de definities van enkele schrijvers opnoemen, waar-
in de bovengenoemde verschilpunten uitkomen. 
Wat onze Nederlandsche auteurs over staatsrecht betreft, Buys 1) 
omschrijft het staatsambt als "een door het openbare recht be-
grensde kring van staatsfunctieën, een complex van werkzaam-
1) J. T. Buys: De Grondwet, DI. I, bldz. 53. 
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heden". Daaronder vallen zoowel het koningschap, als het lid-
maatschap van de vertegenwoordigende lichamen, als ook de amb-
ten der ambtenaren. 
LoHMAN 1) ziet in het ambt, heel eenvoudig, een kring van werk-
zaamheden. "Geschieden ' deze ten behoeve van een publiek 
lichaam, dan is het een publiek ambt." 2) 
KRANENBURG 3) wil de begrippen ambt en ambtenaar meer paral-
lel doen loop en en hij wil onder ambt alleen begrijpen de (staats)-
functieën, die "door gespecialiseerde, op bijzondere wijze voor-
bereide en geoefende organen" verricht worden "ten dienste van 
de geordende gemeenschap, den staat of zijn autonome deelen". 
't Begrip ambt wordt dus eigenlijk beperkt tot "de gespecialiseerde 
functie als levensberoep". Een zuiver positivistische redeneering. 
Door KRABBE 4) wordt ambt omschreven als een "werkzaamheid 
die in naam van de gemeenschap wordt verricht". 
Ook FOKKER 5) neemt het begrip in ruimen zin. 
Onze schrijvers sluiten zich over 't algemeen nauw aan bij de 
Duitsche staatsrechtelijke auteurs, voor wie er ook, voor de beper-
king van het begrip ambt tot de functie van de ambtenaren, nog 
een afzonderlijk element, nl. dat der publiekrechtelijke dienst-
verhouding, onlosmakelijk mee is verbonden. 
Van veel invloed is geweest de opvatting van UBAND die "Staats-
amt" omschrijft als "ein durch das öffentliche Recht begrenzter 
Kreis von staatlichen Geschäften" 6), welke definitie, volgens de 
1) Jhr Mr A. F. DE SAVORNIN LoHMAN: Onze Constitutie, 2e dr. 1907, 
bldz. 182. 
2) KRANENBURG: Nederlandsch Staatsrecht, 3e dr., 1928, Dl. I, bldz. 343, 
wijst er m.i. terecht op, dat LoHMAN, door ambt ruim te nemen, zoodat ook 
het koningsambt er onder valt, in verband met zijn theorie van de alomvat-
tende macht des Konings, dadelijk op een moeilijkheid stuit: "vermits dit 
ambt in beginsel alle publieke betrekkingen omvat, staat het niet naast de 
overige ambten; deze laatsten hebben tegenover het koninklijk ambt geen 
zelfstandig bestaan." We komen hier later nog op terug. 
3) Nederl. Staatsr., Dl. I, bldz. 342-370: "De Ambtenaren". 
4) H.KRABBE,De burgerlijke Staatsdienst in Nederland, Prfschr. Leiden, 1883. 
6) In zijn praeadvies voor de Nederlandsche Juristen Vereeniging, 1897. 
6) PAUL LABAND: "Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, 4e dr., 1901, 
Dl I, bldz. 338. 
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eigen opmerking van LABAND, niet wezenlijk verschilt van die van 
ÛTTO MAYER: "Das Amt ist ein Kreis von Staatsgeschäften welche 
mit öffentlicher Dienstpflicht besorgt werden." 1) 
PAUL SCHOEN verstaat onder ambt "einen durch das öffentliche 
Recht begrenzten Kreis von Geschäften, dessen Wahrnehmung im 
Namen des Staates einer einzelnen physischen Person kraft öffent-
lichen Auftrages obliegt." 2) 
Volgens STiER-SOMLO is ambt "ein als sachliche Einrichtung er-
scheinender Inbegriff von, mit öffentlicher Dienstpflicht zu be-
sorgenden Geschäften des Reiches, Staates, einer Gemeinde oder 
einer anderen nachgeordneten j uristischen Person des öffentlichen 
Rechts" 3), terwijl WALTER JELLINEK onder "Amt" verstaat de "Kreis 
von Aufgaben" waartoe de "in öffentlichen Dienste Angestellte" 
door de "Anstellungsbehörde" verplicht wordt. 4) 
In al de genoemde definities wordt het begrip "ambt" niet los 
gemaakt van den persoon van den ambtsdrager. 5) 
Dit geschiedt wel in de definitie van FLEINER: "Ein Staatsamt 
ist ein durch das öffentliche Recht abgegrenzte Kreis von staat-
lichen Geschäften, ein zu einer technischen Einheit zusammen-
gefaszter Teil der Staatstätigkeit." 6) 
Volgens G. JELLINEK 7) valt het begrip "Staatsamt" in ruimen 
zin "als einer abgegrenzten staatlichen Kompetenz", naar zijn sub-
1) OTTO MAYER, Deutsches Verwaltungsrecht, Dl. 11, § 42. 
2) PAUL SCHOEN: ,,Deutsches Verwaltungsrecht" in v. HOLTZENDORF en 
KOHLER'S "Enzyklopädie der Rechtswissenschaft", 1914, Bd. 4, bldz. 215. 
3) Artikel: "Amt und Ämterrecht" in "Handwörterbuch der Rechtswissen-
schaften". 
4) W. JELLINEK: "Die Rechtsformen des Staatsdienstes", § 62 van het 
"Handbuch des Deutschen Staatsrechts" (ANscHüTz-THOMA), 1932, Dl. 11, 
bldz. 28. 
5) Ik geloof ook niet met W. K. G. DITTLINGER, De zin der woorden: ambt 
en ambtenaar, diss. Leiden, 1885, bldz. 5 sq., dat LABANO zijn begrip ambt 
alleen objectief bedoelt, terwijl daarnaast ambt in subjectieven zin zou zijn, 
dat de staat een deel van zijn rechten en plichten delegeert aan het ge-
personifieerde ambt. Zie hierover LABANo, a.w., waar hij zich bijv. ook 
aansluit bij de definitie van MAYER. 
6) FR. FLEINER: Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 1923, bldz. 134. 
7) System der subjektiven öffentlichen Rechte", 1905, bldz. 177 sq. 
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jectieve zijde, met het begrip staatsorgaan samen. "In diesen Um-
fangen wird aber der Terminus Staatsamt selten gebraucht. In 
der Regel bezeichnet es einen Kreis staatlicher Geschäfte, die nicht 
der formellen Gesetzgebung angehören, also verwaltender und 
richterlicher Natur." 
GERBER e.a. noemen het ambt een "institutionelles Organ", in 
tegenstelling met het "persönliches Organ", van de regeerders. 1 ) 
En STAHL2) zegt ook: "Die Staatsämter sind dem Fürsten theils 
Rath, theils Mittel der Ausführung bez. der Versorgung der öffent-
lichen Zustände unter ihm, und sie sind das nicht als blosze per-
sönliche Gehilfen desselben, sondern als die anstaltlichen Glieder 
des Staates, dessen oberstes herrschendes Glied der Fürst selbst 
ist." 
ECKSTEIN 3) betoogt, dat de bekleeding met een ambt de "Ueber-
tragung eines Anordnens, eines autoritativen HandeIns", inhoudt. 
Bij verschillende Fransche schrijvers wordt het ambt meer in 
objectieven zin genomen, d.w.z. als speciaal stuk van den staats-
dienst, los van een uitvoerend persoon. 
HAURIOu4) geeft deze definitie van "fonction publique": "c'est 
tout ministère de service public, répondant à un besoin social, 
organisé d'une façon suffisamment permanente pour constituer 
une carrière." "La fonction publique surtout la nature de chose, 
objet de droit, dépendance incorporelle du domaine public des 
personnes administratives et l'occupation temporaire en est con-
cédée au fonctionnaire." 
Hij onderscheidt in het ambt de sociale functie en de "emploi" 
(de werkzaamheden). De eerste is het domaniale element, waar-
op de ambtenaar een soort eigendomsrecht heeft. 
Sprekend over de "domanialité des fonctions publiques", zegt 
hij: "Les fonctions publiques existent, en effet, en partie hors de 
1) Zie bijv. het prae advies van GERBER voor de Vereinigung der deutschen 
Staatsrechtslehrer, 1932. 
2) F. J. STAHL: Die Philosophie des Rechts, Dl. Il, 2e dr., 1846, bldz. 248. 
3) Dr ERNST ECKSTEIN: Der Beamtenbegriff im privaten und öffentlichen 
Recht, Arch. des öff. Rechts, Deel 27, 1911, bldz. 502. 
4) Précis de Droit Administratif; 3e dr., 1897, bldz. 682. 
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l'Etat. L'Etat s'est emparé des fonctions afin de pouvoir gouverner 
et administrer. Il y a donc bien dans la fonction publique un élé-
ment distinct de l'Etat, c'est l'élément de fonction sociale." "C'est 
l'élément de fonction qui est domanial." 
Voor zoover men bij DUGUIT van ambt kan spreken, daar hij de 
verhoudingen zuiver feitelijk beschouwt, zoo als zijn heele staats-
opvatting "feitelijk" is, kan men, naar zijn opvatting, het ambt 
van den ambtenaar misschien noemen: "un service rentrant dans 
la mission obligatoire de I'Etat, queUe que soit la nature des actes", 
terwijl hij dan onder die "services (publiques) " verstaat: "des 
activités teUement importantes pour la maintien et Ie développe-
ment de l'interdépendance sociale que la conscÎence juridique à 
un moment et dans un pays donnés, considère que c'est une obliga-
tion positive pour les gouvernants d'en assurer Ie fonctionnement." 
Voor menschen, als DUGUIT die eigenlijk alle gezag loochenen, 
kan het ambt nooit meer beteekenen dan een al of niet precies 
omlijnde werkzaamheid. Hij zegt 1): "Les gouvernants n'ont point 
Ie droit subjectif de commander. lIs ont seulement Ie pouvoir ob-
jectif de vouloir conformément au droit." 
Volgens BERTHÉLEMY 2) is het "impossible de trouver un signe 
carastéristique qui permette de définir exactement la fonction pu-
blique: cela tient à l'extrême variété des fonctions et des conditions 
dans lesquelles eUes s'exercent." 
NÉZARD 3) wil niet, als HAuRIOu, e.a., aan de "fonction publique" 
eigen individualiteit en zelfstandig bestaan toekennen. "La fonc-
tion publique est Ie rapport qui s'établit volontairement, d'une 
façon générale et permanente entre un établissement public et 
un citoyen qui s'engage à faire des actes pour satisfaire aux besoins 
de cet établissement." "Etudier la nature juridique de la fonction 
publique c'est donc rechercher Ie caractère du rapport qui unit 
Ie fonctionnaire à l'Etat, au département, à la commune." 
1) In zijn: L'Etat, les gouvernants et les agents, Etudes du Droit Public, 
Dl. 1I, bIdz.I. 
2) H. BERTHÉLEMY, Traité élémentaire du droit administratif, 10e dr., 
Parijs, 1923, bldz. 45. 
3) Théorie juridique de la Fonction publique, diss. Parijs, 1901, bldz. 23/24. 
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Ons baseerend op het algemeen begrip ambt, dat we in het voor-
gaande hebben gevonden, zullen we nu trachten de begrenzing van 
het begrip ambt in het staatsrecht vast te stellen. 
En dan moeten we in de eerste plaats, in onderscheid met andere 
schrijvers, het begrip in het staatsrecht niet in dien ruimen zin 
willen begrijpen, als zouden alle "staatsfunctiën" eronder vallen, 
d.w.z. zoowel het overheidsambt zelf, als de ambten der ambte-
naren. 
Het feit, dat vele schrijvers geen wezenlijk onderscheid kunnen 
zien tusschen het ambt van de overheid en het ambt van den 
ambtenaar, vloeit meestal voort uit hun staats- en overheids-
beschouwing. Zoowel naar de leer der staatssouvereiniteit, als naar 
die der volkssouvereiniteit, ontvangen zoowel de regeerende per-
sonen of colleges, als de ambtenaren, hun ambt, hun werkkring 
in beginsel van den staat, resp. van het volk. Alleen in den aard 
van hun positie verschillen ze. Maar wat hun ambtelijk karakter 
betreft, staan ze gelijk. 
Hierop is ook gebaseerd de vrees, die nog onlangs door SCHEPPER 
is geuit 1), dat men het begrip ambt aan het begrip ambtenaar 
zou vastmaken. 
Hij spreekt hier van het feit, dat het ambtsbegrip door VAN 
HAMEL en SIMONS 2), in navolging van Buys, omschreven wordt als 
een door het publiek recht beheerschte betrekking, opleggende een 
taak welke behoort te worden vervuld ten behoeve van den staat 
of een zijner deelen. 
Hij kan hier wel in meegaan, als "betrekking" maar zoo ruim 
mogelijk wordt genomen, en bekleeding met alle staatsfunctiën 
omvat. 
Maar hij is er wel eens bang voor, of dit altijd gebeurt en het 
ambt niet soms aan het begrip ambtenaar wordt vastgemaakt. 
Niet alsof dit bij Buys het geval zou zijn. Die bedoelt den term 
kennelijk in de ruime beteekenis van "kring van staatsfunctiën". 
Beperking van den term "betrekking" tot de functiën van 
1) Prof. Mr J. M. J. SCHEPPER: Het begrip "ambtenaar" in het Strafrecht", 
in Tijdschr. voor Strafrecht, Dl. XLIV, afl. 1-2. 1934, bldz. 113 sqq. 
2) Strafr., Dl. I, bldz. 404, 5e dr. 
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den ambtenaar zou uitloopen op een ambtsbegrip dat de andere 
staatsfuncties uitsluit, zoodat haren bekleeders, die terecht niet 
als ambtenaren beschouwd worden, ook, doch ten onrechte, de 
hoedanigheid van ambtsdrager ontzegd werd. 
Dat SCHEPPER zoo bang is, dat men het begrip ambt zal beperken 
tot het ambt, dat de ambtenaren bekleeden en daaronder niet zal 
laten vallen het ambt van den koning bijv., komt daarvan dat hij 
niet onderscheidt het overheidsambt en de ambten, waarmee be-
paalde personen door de overheid bekleed worden. 
Bij hem zijn alle ambten staatsambten, verleend door den staat. 
Daarom spreekt hij ook in het algemeen van staatsfuncties. 
Naar onze opvatting echter ontvangt de overheid in een staat 
haar ambt van den Bron van alle gezag, van God zelf. De be-
studeering van dit ambt valt buiten het terrein van het staats-
recht, maar ligt op het terrein van de staatsleer. Het overheids-
ambt vormt mede de basis van het positieve staatsrecht. 
De ambtenaren daarentegen ontvangen hun ambt niet van het-
zelfde gezag, als de overheid, nl. van God zelf, maar zij ontvangen 
hun ambt, als ambt in den staat, van de overheid. 
Dat wil natuurlijk niet zeggen, dat ze hun werkkring ook niet, 
zooals alle menschen, als ambt, als taak van God zich zien op-
gedragen. Maar daar gaat het hier niet om. 
Hun ambt in den hierbedoelden zin ontvangen ze van de over-
heid.!) 
En ook alleen karakter en aard van dit ambt komen ter sprake 
bij de bestudeering van het staatsrecht. 
Als we dus spreken van het staatsrechtelij k begrip ambt, ver-
1) Dat er hier tweeërlei ambt is, dat het ambt van den koning niet het-
zelfde is als dat van den ambtenaar, schijnt ook LOHMAN niet in te zien. 
Toch spreekt hij wel van de functie van den koning als een "ambt". Nu stuit 
hij echter, daar anderzijds bij hem de macht van den koning niet met dien 
van een ambtenaar op één lijn kan worden gesteld, op een moeilijkheid: 
.,vermits dit ambt (d.w.z. koninklijk ambt, B.) in beginsel alle publieke 
betrekkingen omvat staat het niet naast de overige ambten; deze laatsten 
hebben tegenover het koninklijk ambt geen zelfstandig bestaan; zij kunnen 
ook zonder toestemming van hem, die het ambt tijdelijk bekleedt, worden 
opgeheven"; .onze Constitutie, bldz. 184. 
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staan we daaronder dan ook alleen de ambten, die de overheid 
opdraagt. 
O.i. verliest verder het begrip ambt zijn eigenlijk karakter, als 
men het los denkt van een bepaald persoon, die daarmede be-
kleed is, als men het elelJ'ent van het opgedragen-zijn-aan-een-
ambtsdrager eruit neemt. Dit volgt uit onze voorafgaande beschou-
wingen over het algemeen begrip. 
Op het al of niet "orgaan"-zijn van het ambt, komen we later, 
bij de behandeling van het orgaankarakter van den ambtenaar, 
terug. 
Degenen ,die alleen van ambt spreken, als de handelingen van 
den ambtsdrager daardoor bevelend, autoritatief, "hoheitliches" 
karakter krijgen, komen tot deze beperking, doordat ze onder-
scheiden en van elkaar scheiden de "hoheitliche Gewalt" van den 
staat en het technische, "wirtschaftliche" of andersoortige handelen 
van den staat. 
Naar onze staatsleer echter vatten we niet al die handelingen 
samen onder die van het ééne organisme, den staat. 
Wij onderscheiden de overheid, als gezagsdraagster over onder-
danen, en den staat, als verband, als organisme. 
Nu hebben we bij de bespreking van het ambt alleen met de 
overheid te doen. 
Maar nu is ook de heele taak van de overheid gezagstaak. En 
nu dragen ook alle ambten, die door de overheid opgelegd worden 
gezagskarakter. Niet echter bevelend, "anordnend" karakter, alsof 
alleen ambtsdrager is hij, die over anderen te bevelen krijgt. 
De handelingen, die in het ambt gedaan worden, dragen ambte-
lijk gezag, dus als zijnde het overheidsgezag zelf, ook de meer 
technische werkzaamheden, die tot de overheidstaak behooren. 
We zullen hierop later nog uitvoeriger terugkomen. 
Het ambt in het staatsrecht moet natuurlijk altijd vallen binnen 
de taak van de overheid. Want buiten haar eigen gezagstaak heeft 
de overheid geen gezag, dus ook niet de competentie om taken uit 
te deelen. Ze heeft dus bijv. ook niet de bevoegdheid om in de 
kerk ambten in te stellen of bepaalde personen met ambten te 
bekleeden. 
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Om nu tenslotte het staatsrechtelijk begrip ambt, op de basis van 
het algemeen begrip, te omschrijven, kunnen we zeggen, dat het 
staatsrechtelijk ambt is het ambt dat door de overheid in een staat 
aan hare onderdanen kan worden opgelegd, of om nog eens de 
volle omschrijving te geven, waardoor blijkt dat hierbuiten vallen 
staatsburgerrechten, belastingplicht, dienstplicht enz., waarover 
later meer: Het staatsrechtelijk ambt is een bepaalde werkzaam-
heid of kring van werkzaamheden, die als taak door de 0 v e r-
h e i d in den staat aan een onderdaan wordt opgedragen, doo~ 
dien ambtsdrager onder zijn eigen verantwoorde/ij kheid vanwege 
de overheid wordt uitgeoefend en die moet bhooren tot de taak, 
de gezagstaak van de overheid. 
Ons staatsrechtelijk begrip ambt hebben we hier parallel laten 
loop en met het begrip ambtenaar, zooals we in het volgende 
Hoofdstuk zullen zien. 
HOOFDSTUK IV 
HET BEGRIP AMBTENAAR 
TWEEttRLEI VRAAGSTELLING 
Bij het zoeken naar de elementen van .het begrip ambtenaar en 
naar een juiste omschrijving daarvan, zal men bij de schrijvers 
weinig eenheid, integendeel de grootste verwarring aantreffen. 
Deze verwarring vloeit nu m.i. over 't algemeen hieruit voort, 
dat men niet voldoende onderscheid maakt tusschen tweeërlei 
vraag. 
In de eerste plaats de vraag: wat i s een ambtenaar, wat zijn de 
elementen van het begrip ambtenaar, wat is het karakter der amb-
tenaarsverhouding ? 
En in de tweede plaats de vraag: hoe wordt men ambtenaar, 
onder welke voorwaarden kan de overheid een bepaald persoon, 
in bepaalde staatsrechtelijke omstandigheden, met een bepaald 
ambt bekleeden, tot ambtenaar maken? 
Is het in de eerste vraag te doen om een principieel-wetenschap-
pelijke beantwoording, om een omschrijving van het ambtenaars-
begrip, die men in alle tijden en op alle plaatsen kan toepassen, de 
tweede vraag is van zuiver positiefrechtelijken aard, geldend voor 
elk land en voor elke staatsrechtelijke constellatie weer onder eigen 
gezichtspunten. Om beide elementen in de positie van den amb-
tenaar goed te kunnen onderscheiden, is allereerst een goede op-
vatting van het begrip ambt noodig. 
In het algemeen spraakgebruik ziet men er, wanneer men iemand 
als ambtenaar betitelt, meestal alleen maar naar, of bij hem de 
verhouding tot staat of overheid ongeveer dezelfde is, dan die, 
welke positiefrechtelijk voor de ambtenaren is geregeld. Zoo noemt 
men menschen in dienst van de Spoorwegen enz. ambtenaren, niet 
zoozeer omdat men in hen ambtsbekleeders ziet, dan wel hierom, 
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dat ze practisch, wat hun positieve rechtspositie aangaat, ongeveer 
met de ambtenaren op één lijn staan. 1) 
Het begrip ambtenaar kan nooit bepaald worden door de wijze, 
waarop men het in een bepaald land wordt. Als men vraagt, wat 
ambtenaren zijn, moet men, ter bepaling van dat begrip, niet als 
criterium nemen, hoe iemand in een bepaalde verhouding tot de 
overheid is gekomen, maar men moet nagaan wat de inhoud is 
van het ambtenaar-zijn. 
Om nu te zeggen, wie in een bepaalden staat ambtenaar zullen 
zijn, zal men beide vragen aan een onderzoek moeten onder-
werpen, en nadat men het ambtenaarsbegrip heeft vastgesteld, 
de wijze van totstandkoming van de ambtenaarsverhouding voor 
een bepaalde functie, alnaar de staatsrechtelijke toestand is, moe-
ten vaststellen. 
Op zichzelf doet het er tenslotte voor het ambtenaarsbegrip 
niets toe, hoe men tot de overheid in die ambtenaarsverhouding 
is gekomen. Zoo kan evengoed ambtenaar zijn hij, die met den 
monarch, den drager van het overheidsgezag, in een zuiver per-
soonlijke betrekking van privaatrechtelijken aard staat, als hij, die 
eenzijdig door de overheid tot ambtenaar wordt aangesteld; even-
goed hij, die met den "staat" in contractsbetrekking staat, als hij, 
die zich met de overheid in een "Treuverhältnis" bevindt; even-
goed hij, die door één persoon, als hij, die door keuze, verkiezing 
wordt aangewezen. 2) 
1) A. KÖTTGEN: "Die Entwicklung des deutschen Beamlenrechts und die 
Bedeutung des Beamtentums im Staat der Gegenwart", Handb. d. d. Staatsr., 
Dl. 11, 1932, bldz. 3: "Die Untersuchungen des juristischen Positivismus, 
insbesondere LABANDS, haben gezeigt, dasz es schlechterdings unmöglich 
ist, allein auf dem Wege über den positiven Rechtsstoff zu einer Einsicht 
in das eigentliche Wesen des Beamtentums und damit zu der Frage vor-
zudringen, die doch zum mindesten in Zeiten der Krise als die zentrale 
Frage des Beamtenrechts überhaupt ausgesprochen werden mag". 
2) Dat wil natuurlijk niet zeggen, dat het op zich zelf er niets toe doet, 
hoe de band tusschen overheid en onderdaan tot stand komt. De manier, 
waarop men een dergelijke verhouding tot stand laat komen, hangt nauw 
samen met de staatsrechtelijke opvattingen, die men heeft over de ver-
houding overheid-ambtenaar, enz. Maar door een foutieve opvatting hiervan 
hoeft het karakter van het ambt zelf DOg Diet te worden aangetast. 
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Overigens zal wel in de meeste staten om bepaalde redenen, zoo-
als de staatsrechtelijke inrichting of de politieke toestand, positief-
rechtelijk een bepaalde wijze van totstandkoming geëischt worden. 
Maar steeds staat deze eisch naast, los van de ambtsverhouding 
zelf. 
Dit onderscheid nu, dat gemaakt moet worden tusschen die twee 
vragen, is m.i. door de meeste schrijvers lang niet genoeg of vaak 
heelemaal niet gemaakt. 
Zoo bijv. aan den eenen kant niet door OTTO MAYER c.s. en door de 
meer Fransch georiënteerde schrijvers, die de opvatting huldigen, dat 
men ambtenaar wordt door de eenzijdige staats- of overheidsdaad, 
waarbij men dan bijv. in de vereischte toestemming van den ambte-
naar niet meer dan een louter formeele voorwaarde ziet voor het 
tot stand komen der ambtenaarsverhouding. 
Echter, door in de toestemming van den aan te stellen ambtenaar 
alleen een formeele voorwaarde te zien, komt men in strijd met de 
werkelijkheid. Waarover later meer. 
Maar omdat ze het begrip ambtenaar niet los maakten van de 
wijze van totstandkoming van de ambtenaarsbetrekking in een 
bepaald land, en toch een begrip "ambtenaar" wilden vormen, 
waren ze wel eenigszins verlegen met de tweezijdigheid bij de tot-
standkoming, in verband met de eenzijdigheid der ambtsopdracht. 
Aan de vrijwillige, wederzijdsche overeenstemming meenden ze 
nu te kunnen ontkomen, door in de bewilliging van de aan te stellen 
partij een zuiver formeel moment te zien, dat op zich zelf voor de 
totstandkoming der ambtenaarsverhouding van geen belang was, 
en zoodoende buiten het materieel ambtenaarsbegrip kon blijven. 
De andere richting echter, die van LABAND, G. JELLINEK, e.a. 1), 
lieten wel de tweezijdigheid bij de tot standkoming der ambtenaars-
betrekking intact, door van elkaar te onderscheiden de eenzijdige 
ambtsopdracht en de tweezijdige publiekrechtelijke dienstovereen-
komst, de "Treudienstvertrag", waardoor een "Dienstverhältnis" 
ontstaat. 
Echter, in plaats van nu, bij deze onderscheiding, de dienst-
overeenkomst buiten het ambtenaarsbegrip te houden, werden beide 
1) Bij ons bijv. Buys, KRABBE, e.a. 
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zaken: de eenzijdige ambtsopdracht en de tweezijdige dienstover-
eenkomst binnen het begrip ambtenaar gevat, zoodat vrijwillig-
heid en het tot standkomen van een "Dienslverhältnis" elementen 
van het begrip moesten uitmaken en dientengevolge het ambte-
naarsbegrip m.i. op onj uiste wijze werd beperkt. 1) 
Op zich zelf echter waren deze Duitsche schrijvers wel ge-
dwongen een dergelijke oplossing te zoeken. Want volgens hun 
leer van de staatssouvereiniteit waren zoowel de regeeringspersonen 
of -colleges, of wat wij noemen de overheid, als de ambtenaren, 
vanwege den staat met ambten bekleed en waren beide gelijkelijk 
staatsorganen. 
Om nu voor de ambtenaren toch een afzonderlijk begrip te 
vormen, om ze van de andere staatsorganen te kunnen onder-
scheiden, werd in het ambtenaarsbegrip het element van een 
bijzondere dienstverhouding opgenomen. 
Men meent, dat er eerst een bijzondere afhankelijkheidsverhou-
ding, een aparte gezagsverhouding tot stand moet komen, voordat 
iemand met een ambt kan worden bekleed. 2) 
Naar onze staatsbeschouwing is de tusschen overheid en 
onderdaan bestaande gezagsverhouding voldoende voor de ambts-
opdracht. 
Nu beschouwen de genoemde schrijvers de positiefrechtelijke 
wijze van tot standkomen der ambtenaarsbetrekking als die voor 
hen nog noodzakelijke totstandkoming der "Dienstverhältnis", der 
1) In zijn kritiek op de oudere Duitsche schrijvers over de ambtenaars-
verhouding, als zouden deze, behalve dan MEISTERLlN (Verhältnisse der 
Staatsdiener, 1838), zoo als hij zegt, de "Verwallung eines Staatsamtes" met 
het "Begriff eines Staatsbeamten" gelijkgesteld hebben, het treden in staats-
dienst en de ambtsopdracht dooreengehaald hebben, is TRAUTMANN (Der 
Rechtscharakter der Beambtenanstellung, diss. J ena, 1928, bldz. 17) in zoo-
verre juist, dat ze met het eigenlijke karakter der ambtelijke verhouding de 
verhouding van den ambtenaar tegenover. de overheid uitgeput zagen, en 
een verdere rechtspositie van den ambtenaar eigenlijk niet kenden. Echter 
tegenover die nieuwere schrijvers hadden ze in zooverre gelijk, dat ze niet 
een betrekking tusschen overheid en ambtenaar, die buiten de eigenlijke 
ambtsverhouding staat, in het begrip ambtenaar opnamen. 
2) Zie PAUL LABANO, Staatsrecht des deutschen Reichs, 4e dr., 1901, Dl. I, 
bldz. 405. Ook FOKKER, Praeadvies N.J.V. 1897, bldz. 199. 
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speciale gezagsverhouding. En daar het element der "Dienstver-
hältnis" essentiëel is voor het ambtenaarsbegrip, wordt de wijze 
van tot standkoming der ambtenaarsbetrekking in het begrip amb-
tenaar opgenomen. 
Een van de weinigen, die m.i. het onderscheid in de tweeërlei 
vraagstelling heeft ingezien en ook heeft doorgevoerd, is ECK-
STEIN 1), die vooropstelt, dat men bij de vaststelling van het begrip 
ambtenaar niet moet uitgaan van de wijze van aanstelling (dit is, 
volgens hem, alleen van beteekenis voor de interne verhouding), 
maar dat men een eigen begrip moet zoeken, waarvan, volgens 
hem, dan het essentiale ligt in de "Trägerschaft der Staatshoheit", 
die den ambtenaar tot orgaan maakt. 
"Das Resultat unserer Ausführungen ist: der Inhalt und nur der 
Inhalt der Tätigkeit macht deren Subjekt zum Beamten, nicht die 
Anstellung." 2) 
"Auch das Gesetz ist nicht imstande, eine Person die nach dem 
Wesen ihrer Tätigkeit nicht Beamter ist, zum Beamten zu 
machen." 3) 
ECKSTEIN moet nu echter ook de consequenties, die zijn staats-
leer op dit punt meebrengt, aanvaarden en hij doet dit dan ook. 
"Jede Regierungs- und Verwaltungsfunktion ist Ausübung der 
Staatsgewalt und alle Träger derartiger Funktionen sind daher 
Beamte: Monarch, Regent, Bundesrats-, Senats- und Magistrats-
mitglieder usw." 4) 
Juist om aan die gelijkstelling van ambtenaren en regeerings-
personen te ontkomen, werden de andere schrijvers er echter toe 
gebracht, om een speciale dienstverhouding als wezenselement van 
het ambtenaarsbegrip te aanvaarden. Juist door dat element van 
"Dienstverhältnis" kon men de ambtenaren van de andere ambts-
dragers in den staat onderscheiden. 5) 
1) Dr E. ECKSTE IN: Der Beamtenbegriff im privaten und öffentlichen 
Recht, in Arch. d. öre. Rechts, Dl. 27, 1911. 
2) a.w., bldz. 503. 
3) a.w., bldz. 504. 
4) a.w., bldz. 525. 
6) Het is vanuit hun standpunt bezien geen wonder, dat vele Duitsche 
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Wij zullen in het volgende de beide vragen, nl. 1. die naar het 
begrip ambtenaar, en 2. die naar de feitelijke wijze der totstand-
koming van de ambtenaarsverhouding, bijv. een bijzondere, voor-
afgaande wilsovereenstemming, scherp gescheiden trachten te 
houden. 
VERSCHILLENDE BEGRIPSOMSCHRIJVINGEN 
We zullen in dit hoofdstuk het begrip ambtenaar zoeken op te 
sporen, dat als criterium in alle staatsrechtelijke constellaties kan 
gelden, en zullen zien, dat de vraag, op welke wijze men in een 
bepaald land en onder bepaalde omstandigheden ambtenaar wordt, 
daarnaast staat, welke kwesties we in het volgend hoofdstuk hopen 
te behandelen. 
Wanneer in den feodalen tijd een heer iemand door persoonlijke 
dienstbetrekking aan zich verbond ~n hem met een bepaalde 
staatsfunctie belastte, dan werd die vazal niet ambtenaar door die 
persoonlijke dienstverhouding, maar alleen door het feit, dat hem 
een ambt werd opgedragen. 1) 
We hopen ons daarom bij het bepalen van het karakter der 
schrijvers meenen, dat ons huidig begrip ambtenaar eerst dateert van den 
tijd, dat, met de moderne staatsbeschouwing, de gedachte der publiek-
rechtelijke dienstverhouding opkwam. 
1) Overigens kan natuurlijk wel door de wijze, waarop men ambtenaar 
wordt, het ambtelijk karakter zelf worden aangetast. Zoo bijv. onder het 
"ancien régime", toen door de verkoopbaarheid en onherroepbaarheid van 
het ambt, aan den koning, aan de overheid het eigenlijk beschikkingsrecht 
over de ambten werd ontnomen. 
Zie bijv. PAUL VANTROYS: "gtude sur l'état des fonctionnaires", Th. de Dr., 
Paris, 1899, bldz. 6: "A la veille de la Révolution, la vénalité et même 
l'hérédité avaient pénétré partout : fonctions de guerre, de finance, de 
justice presque toutes étaient devenues vénales et irrévocables. Il se pro-
duisit alors ce phénomène curieux d'un monarque absolu, impuissant à 
révoquer ses propres agents, sauf pour Ie cas "de forfaiture préalablement 
jugée ou déclarée judiciairement, selons les termes de la justice et par Ie 
juge compétent." 
Maar op zichzelf hoeft ook een dergelijke onherroepbaarheid nog niet het 
geheele ambtenaarskarakter over boord te werpen. 
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ambtenaarsverhouding niet te laten leiden door de wijze, waarop 
die verhouding in de practijk is tot stand gekomen. 
In den volksmond verstaat men onder ambtenaren vaak allen, 
die den staat of een ander publiekrechtelijk of op publiekrechte-
lijke wijze georganiseerd lichaam dienen; in 't algemeen is het 
criterium, het ontvangen van salaris uit de publieke kas, het eten 
uit den staatsruif. Dat deze laatste gastronomische bezigheid niet 
het werkelijk essentieele element van een juridische begripsom-
schrijving van den ambtenaar kan zijn, spreekt vanzelf. De pro-
blemen liggen hier dieper. 
In het vorige hoofdstuk hebben we het begrip ambt omschreven 
en afgegrensd, zooals we daarmede in het staatsrecht te maken 
hebben. 
En nu we op deze wijze het engere begrip ambt hebben vast-
gesteld, gelooven we zoo alleen tot de juiste en meest voor de 
hand liggende omschrijving van het begrip ambtenaar te kunnen 
komen. We zullen nu het begrip ambtenaar aan het begrip ambt 
kunnen vastkoppelen en beide begrippen parallel laten loopen. 
Wij hebben eerst het staatsrechtelijk begrip ambt gevonden en 
bepalen daarnaar nu het begrip ambtenaar. Niet omgekeerd leiden 
we uit een feitelijk begrip ambtenaar het begrip ambt af, iets, 
waarvoor SCHEPPER bijv. ook zoo bang is. 1) 
Wel wordt ook door vele schrijvers het begrip ambtenaar aan 
aan het begrip ambt vastgekoppeld. "Die Verbindung von Amt und 
Beamter ist nicht nur sprachlich gegeben, sondern ist das Kern-
stück des ganzen Beamtenrechts. Mag es aus besonderen Gründen 
heute "Beamte ohne Amt" geben, so verliert der Begriff Beamter 
seinen Sinn, wenn es vom Amt gelöst wird." 2) 
Anderzijds echter neemt men ambt ruimer dan ambtenaar. Men 
laat niet de beide begrippen elkaar dekken. Men ziet dat er in het 
staatsleven ambtsdragers zijn, die geen ambtenaren zijn. Om 
ambtenaar te zijn is, volgens hen, dan noodig het bekleeden van 
een staatsambt plus nog iets. 
1) J. M. J. SCHEPPER, a.w., T. v. S., Dl. 44, afl. 1-2. 
2) GERBER, Vom Begriff und Wesen, bldz. 36. 
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"Les deux notions de fonction et de fonctionnaire ne sont pas 
correlatives." 1) 
Vanuit hun staatsleer echter kunnen ze niet anders, daar ze niet 
het ambt van de overheid in den staat van dat van den ambtenaar 
kunnen onderscheiden. Alle ambt in den staat wordt verleend 
door den "staat", is staatsambt, onverschillig of het bekleed wordt 
door den koning, of wat wij in het algemeen noemen de overheid, 
of door een ambtenaar. 
Daardoor kunnen ze natuurlijk onmogelijk de begrippen ambt 
en ambtenaar parallel laten loopen. 
Wij echter kennen tweeërlei ambt in den staat, en wel: het ambt 
van de overheid en het ambt, dat door de overheid verleend wordt, 
het staatsrechtelijk ambt. 
Het begrip ambtenaar nu wordt gedekt door dit laatstgenoemde 
begrip ambt, en we zullen nu hiernaar ons begrip ambtenaar pogen 
vast te stellen en te definieeren. 
In zijn "Cinq livres du droit des Offices" 2) maakt LoYSEAU de 
opmerking, dat het is een "chose bien estrange", hoewel er, zoolang 
er een staat is, ook ambtenaren hebben bestaan, "qu'en nulle des 
langues ancien nes, il ne se trouve point de terme particulier et 
univoque pour signifier l'Office et l'Officier, au moins qui com-
prenne indefiniment toutes sortes d'Offices." Hij gaat dit dan in 
verschillende talen der oudheid na. 
Wat de beteekenis en afleiding van het woord "ambtenaar" be-
treft 3), in het Middelnederlandsch is het ambachtenaer, nevens het 
meer gewone ambachtere, de vooral in Brabant gebruikelijke be-
naming van degenen, die in dienst van den vorst een ambacht 
of ambt, een officium vervulden, de dienstlieden, mlat. officiarii 
en officia/es, fr. officiers. Later is ambachtere verouderd en voor-
goed door ambtenaar vervangen. 
Wat de geschiedenis van het Duitsche woord "Beamter" 
1) NÉZARD: Théorie jurid. de la Fonetion pub!., diss. Paris, 1901, 
bldz. 27). 
~) Parijs, 1666, bldz. 4. 
3) Zie Woordenboek der Nederlandsche Taal, DE VRffiS-KLUYVER. 
• 
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betreft, zie hierover GERBER, Vom Begriff und Wesen, bldz. 
9 sqq. 1) Hij heeft zelf kunnen vaststellen, dat het woord in Branden-
burg-Pruisen al in een keurvorstelijk edict van 21 Augustus 1613 
voorkomt. Hij haalt dan nog enkele oudere plaatsen aan, o.a. uit 
het Duitsche Rechtswörterbuch van Prof. FRH. VON KÜNSSBERG, die 
beweert, dat het woord al voorkomt in een "Ordnung Herzog AL-
BRECHTS 11 von österreich für den Bergbau in Zeiring", van 14 Sept. 
1336. GERBER haalt verschillende regelingen uit de 18e eeuw aan, 
waarin het woord voorkomt. 
Vanaf de gelding van het Allgemeine Preuszische Landrecht bur-
gert zich de benaming langzaam in de rechtstaal in. 
Het was GERBER er maar om te doen, te laten zien, dat de naam 
"Beamter" geenszins pas in de 1ge eeuw is ontstaan. Wel is echter, 
volgens hem, het huidig "begrip" "Beamter" pas in het begin van 
de 1ge eeuw opgekomen. Het begrip, zooals zich dat van het begin 
der 16e eeuw tot het eind der 18e eeuw vormde, omvatte "nur 
eine ganz bestimmte Art von Trägern obrigkeitlicher Befugnisse, 
die Leiter der landesherrlichen Ämter", die "grundsätzlich" ver-
schilden van de tegenwoordige ambtenaren. 2) 
Hoe moet men nu voor de practijk, als criterium voor de prac-
tische regelingen, tot de vaststelling van een algemeen begrip 
"ambtenaar" komen? 
Moet dit door den wetgever geschieden? 
Dat geloof ik niet. Hier geldt wat GERBER 3) zegt, als hij een ont-
werp van een ambtenarenwet, opgesteld door den "Deutschen Be-
amtenbund", aanhaalt, in welk ontwerp men tot een "Stabilisie-
rung" van het ambtenaarsbegrip wilde komen door een wettelijke 
bepaling. Hij verwerpt zulks, "denn diese Begriffe sind Wahrheits-
zeugnisse 4 ), und solche entziehen sich jeder rechtlicher Verbind-
lichkeit". 
1) Zie bijv. ook SCHRÖOER-VON KÜNSZBERG: Deutsches Rechtswörterbuch, 
Weimar, 1914-1932. 
2) a.w., bldz. 16. 
3) H. GERBER: Entwicklung und Reform des Beamtenrechts, zie Veröffent-
Iichungen van de Vereeniging van de "Deutschen Staatsrechtslehrer", 1932, 
Berlin und Leipzig. 
4) Cursiveering van mij, B. 
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Het gaat hier om de vaststelling van een theoretisch begrip. En 
zoo'n theoretisch begrip moet men nooit tot een wettelijke be-
paling maken en in de wet neerleggen. Een dergelijk begrip dient 
juist als maatstaf, als norm voor de positiveering van een prac-
tischen rechtsregel. 
In de verschillende wetten, zoowel in ons land, als daarbuiten, 
vooral in Duitschland, wordt het begrip ambtenaar dan ook meestal 
genomen "in den zin van deze wet". Hetzij men een regeling 
wenscht voor den algemeenen r echtstoestand der ambtenaren, het-
zij het gaat om de pensioenregeling, hetzij om de positie van de 
ambtenaren in het strafrecht, steeds wordt de categorie der ambte-
naren naar de practische behoeften afgepaald. 
Het' gaat hier tenslotte om de positieve rechtspositie van een be-
paalde kategorie ambtenaren, of in eenig bepaald opzicht, en niet 
om het rechtskarakter van de ambtenaarsverhouding als zoodanig. 
Men heeft dan niet zoozeer behoefte aan een algemeen staatsrechte-
lijk begrip. Het "begrip" ambtenaar is bij een practische regeling 
niet in het geding. 
Toch zijn er staatsrechtsleeraren, die meenen, dat men daarom 
niet tot een algemeen begrip "ambtenaar" kan komen. Zoo be-
weerde HELFRITZ op de vergadering van de "Vereinigung der Deut-
schen Staatsrechtslehrer" in Oct. 1931 1): "Der Schlüssel zur Er-
kenntnis des Beamtenrechts liegt m . E. ja überhaupt darin, dasz es 
keinen einheitlichen Begriff des Beamten gibt. Wird das Wort "Be-
amter" gebraucht, so musz man immer erst fragen, im Sinne wel-
chen Gesetzes oder in welchem Zusammenhange dies geschieht." 
Ook in dien zin spreekt NÉZARD 2): "On ne peut pas donner une 
définition générale et absolue du fonctionnaire." ,,11 faut donc pour 
chaque étude que 1'0n fait sur la fonction publique dresser une 
catégorie spéciale des fonctionnaires qui en seront 1'0bjet. Notre 
étude ne touchera pas au droit pénal ou électoral; elle sera de 
droit public administratif." 
Weer anderen meenen uit de verschillende wettelijke begrips-
1) Zie de vroeger aangehaalde "Veröffentlichungen" van de vereeniging, 
bldz. 105. 
2) NÉZARD, Théorie juridique de la fonction publique, bldz. 32 sq. 
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bepalingen van de ambtenaren, en uit de definities in de ver-
schillende landen, één algemeene begripsbepaling te kunnen 
distilleeren. 
Zoo bijv. STAÏNOF 1) : "Quand on parle de définition du fonction-
naire, on a en vue Ie droit positif d'un pays donné, tandisque la 
notion du fonctionnaire c'est l'idée, que 1'0n a d'une espèce d'agent 
public, dont les caractères essentiels se retrouvent dans plusieurs 
pays (définition universelle)." Zoodoende noemt hij, juridisch be-
zien, als belangrijkste element van het begrip: "l'incorporation 
d'une façon permanente dans les grades stables de la hiérarchie 
de l'Etat". 
Ook verder zijn er schrijvers, die alleen naar positieve wets-
bepaling een begrip ambtenaar kennen. SINZHEIMER noemt ambte-
naar: "Jeder Arbeitnehmer, dessen Dienstverhältnis kraft positiver 
Rechtsvorschrift dem Beamtenrecht angehört." 2) 
Over het algemeen probeeren de schrijvers echter tot een theo-
retisch-juridische begripsomschrijving van ambtenaar te komen. 
Ofschoon echter de begripsbepaling bij hen lang niet altijd even 
omlijnd is. 
Zoo meent FRIEDRICHS 3), dat er geen nauwkeuriger begrips-
bepaling mogelijk is, dan de volgende: "Beamte sind die Personen, 
deren die öffentlichen Körperschaften sich zur Besorgung ihrer 
Geschäfte bedienen, und namentlich diejenigen, welche nicht zum 
Vorstand gehören, sondern unter demselben arbeiten." 
BERTHÉLEMY 4) zegt, dat er eigenlijk geen nauwkeurige definitie 
van ambt is te geven. Hij neemt ambtenaar nu in den zin, waarin 
de meesten het begrip nemen: "Disons que les fonctionnaires 
sont, en général, ceux qui, ayant accepté une nomination de l'ad-
ministration à un poste déterminé, collaborent d'une manière conti-
nue à la gestion de la chose publique." 
Hij onderscheidt de ambtenaren dan echter in "fonctionnaires 
1) P. STAÏNOF, Le Fonctionnaire, bldz. 25 e.a. 
2) Artikel "Arbeitsrecht" in Handwörterbuch der Staatswissenschaften, 
Dl. I, bldz. 847. 
3) Artikel "Beamtenrecht" in Handwörterbuch der Rechtswissenschaft. 
4) Traité él. du dr. adm., bldz. 45. 
9 
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d'autorité" en "fonctionnaires de gestion", welke onderscheiding 
hierop is gebaseerd, dat de handelingen der eersten bevelend, auto-
ritatief, hoogheids-, "anordend" karakter dragen, terwijl de ande-
ren "actes de gestion", materieele handelingen verrichten, zoo als 
bureelambtenaren, ingenieurs, enz. 
Deze onderscheiding acht hij speciaal van belang voor de wijze 
van tot stand koming der ambtenaarsverhouding. 1 ) 
Over het algemeen zijn de Fransche schrijvers in hun begrips-
bepaling nogal "feitelijk", laten ze hun begrippen voor een groot 
deel door den feitelijken toestand bepalen, en stellen ze met hun 
begrippen niet zoozeer eischen aan de practijk. 
LÉON DUGillT kent niet de verhouding overheid-onderdaan, bij 
hem is er alleen sprake van een feitelijke machtsverhouding in 
den staat van de "gouvernants". Gezag van den eenen persooQ. 
over den anderen is, volgens hem, door de gelijkheid der indivi-
dueele willen, uitgesloten. 
De ambtenaar verkeert in een objectieve rechtspositie, die door 
wet en reglement is vastgesteld. Alleen in dien zin zijn ze onder-
geschikt aan de Regeering, dat de wet altijd van haar uitgaat. 2) 
"Les agents qui participent d'une manière permanente et nor-
male au fonctionnement d'un service public sont des fonction-
naires, quel que soit Ie caractère des actes qu'ils font, actes juri-
diques ou simples opérations matérielles". Terwijl dan de "services 
publics sont des activités tellement importantes pour Ie maintien 
et Ie développement de l'interdépendance sociale que la conscience 
j uridique, à un moment et dans un pays donnés, considère que 
c'est une obligation positive pour les gouvernants d'en assurer Ie 
fonctionnement." 3) 
"L'institution des agents est toujours l'reuvre des gouvernants. 
Leurs titres et droits tiennent les fonctionnaires ne pas du prési-
dent de la république, mais de la constitution ou de la loi." 4) 
1) In zijn onderscheiding wordt hij bijv. gevolgd door NÉzARD, J. A. 
LEVY, e.a. 
2) DUGUIT, L'Etat, les gouvernants et les agents, bldz. 434. 
3) Tr. d. dr. Const., dl. 111, bldz. 7, 10. Zie ook L'Etat, etc. Cbap. IV. 
4) L'Etat, etc., cbap. IV, VII. 
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GASTON JÈZE wijkt over het algemeen niet zoo veel van DUGUIT 
af in zijn begripsbepaling der ambtenaren. "En résumé, sont 
agents 1) du service public proprement dits les individus investis 
d'un emploi permanent, normal, pour la satisfaction d'un service 
public." 2) 
Alleen, DUGUIT eischt, dat de positie van den ambtenaar "perma-
nente et normale" is, terwijl, volgens JÈZE, voldoende is een "emploi 
permanent, normal". Als kenteeken van den ambtenaar ziet JÈZE 
de afhankelijkheid van de dragers der regeermacht. 3) 
DUGUIT en JÈZE kennen noch een staat als verbandspersoonlijk-
heid, noch het begrip overheid. 
HAURIOU ziet in het ambt, in de "fonction publique" een be-
paalde zaak, een "chose", die een eigen, zelfstandig bestaan heeft, 
waarover de ambtsdrager, de ambtenaar een "droit de possession 
plus ou moins précaire" heeft, een speciaal eigendomsrecht. "Le 
fonctionnaire nous apparaît donc finalement comme un homme 
qui bénéficie de l'occupation temporaire d'une dépendance du 
domaine public, et qui, pour cette raison, est soumis à une légis-
lation spéciaIe." 4) 
De meeste Duitsche schrijvers, waarbij zich die in Nederland 
voor een groot deel aansluiten, stellen, bij hun bepaling van het 
begrip ambtenaar, het element van een bijzondere dienstverhou-
ding, "Dienstverhältnis", "Gewaltverhältnis" voorop. Volgens hen 
moet er dan eerst een dienstverhouding tot stand komen tusschen 
den staat en een bepaald persoon, om dien persoon met een ambt, 
een staatswerkzaamheid te kunnen belasten. 
Hetzij nu, dat de bijzondere dienstverhouding tot stand komt 
door een vooraf gesloten dienstovereenkomst, hetzij, dat een dienst-
1) JÈZE neemt de woorden "fonctionnaire", "employée" en "agent" als 
synoniem. Zie zijn "Les Principes Généraux du droit Adm., 2e dr., 1914, 
bldz. 386. 
2) Principes généraux etc., 2e dr. 1914, bldz. 399 sqq.; 13e dr. 1930, Dl. 111, 
bldz. 241. 
3) Zie: Das Verwaltungsrecht der Französischen Republik, 1913, bldz. 62. 
4) Précis de droit administratif, 3e dr. 1897, bldz. 688; zie ook 6e dr. 1907, 
bldz. 558 sqq. 
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verhouding eenzijdig tot stand wordt gebracht bij de ambtsopdracht, 
steeds is dit, aan de ambtsopdracht logisch en juridisch vooraf-
gaande, element der "Dienstverhältnis" essentieel voor het begrip 
ambtenaar. 
LABAND 1) onderscheidt in het ambtenaarsbegrip het "Dienstver-
trag", het tot stand komen van een " Gewaltverhältnisz des Staates, 
eine besondere Gehorsams-, Treuepflicht des Beamten", eenerzijds, 
en de ambtsopdracht, het belast worden met een ,,Kreis von Staats-
geschäften", anderzijds. 
Echter, deze ambtsopdracht vloeit zuiver voort uit de dienst-
verhouding, "das öffentlich-rechtliche Dienstverhältnisz bleibt viel-
mehr als das allein wesentliche Begriffsmoment übrig".2) 
In Duitschland sluit zich nauw bij LABAND aan GEORG JELLINEK. 3) 
Hij onderscheidt ook in de ambtenaarsverhouding twee volkomen 
gescheiden elementen: 
1e - "die Schaffung des Staatsdienstverhältnisses"; 
2e - "die übertragung des Amtes auf den Staatsdiener." 
"Die Träger des Amtes in diesem (d.i. beperkten) Sinne sind 
Personen, welche kraft eines auf sie gerichteten individuellen staat-
lichen Aktes einem anderen Organe dienstlich untergeordnet, zur 
Organschaft berufep. sind." 
In ons land vinden we velen, die zich bij LABAND en JELLINEK aan-
sluiten. Zoo bijv. Buys 4), KRABBE 5), DITILINGER 6), e.a. 
Allen stellen als criterium de publiekrechtelijke dienstbetrekking 
en onderscheiden de rechtsbetrekking uit dienstbaarheid en die 
uit ambtsopdracht. 
Maar ook door andere schrijvers wordt een bijzondere "Dienst"-, 
"Gewaltverhältnis" als essentiale van het ambtenaarsbegrip voorop 
1) Dr PAUL LABANo, Staatsrecht des Deutschen Reiches, 4e dr. 1901, Dl. I, 
bldz. 402/03. 
2) a.w., Dl. I, bldz. 410. 
3) System der subjektiven öffentlichen Rechten, 1905, bldz. 177-187. 
4) De Grondwet, 1883, Dl. I, bldz. 54 sq. Buys ziet het criterium voor 
ambtenaar in de bijzondere publiekrechtelijke machtsverhouding tusschen 
den ambtenaar en andere organen van het staatsgezag. 
5) De burgerlijke Staatsdienst in Nederland, diss. Leiden, 1883. 
6) De zin der woorden: Ambt en Ambtenaar, bldz. 281. 
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gesteld, welke dienstverhouding dan steeds logisch en juridisch 
aan het ambtsdrager-zijn voorafgaat en die bet bekleeden met 
een ambt eerst mogelijk maakt. Zoo bijv. Orro MAYER 1): "Die An-
stellung im Staatsdienst ist die allgemeine Form für die Begrün-
dung öffentlicher Dienstpflichten jeden Inhalts. Zwangsdienst-
pflicht und Ehrenamt nur dazwischen für Dienstpflichten be-
stimmter Art." "Die Anstellung im Staatsdienst ist die Begrün-
dung einer öffentlichen Dienstpflicht auf Einwilligung des Be-
troffenen und zum Zwecke der Überträgung eines öffentlichen 
Amtes." 
FLEINER 2) wil het begrip ambtenaar aan dat van ambt laten 
aansluiten, en dan als ambtenaar in den ruimsten zin zien iederen 
persoon, die "staatliche Geschäfte verwaltet, dem Staate Dienste 
leistet". Deze ruime begripsbepaling is echter niet in overeenstem-
ming met het positieve recht. 
Hij zoekt daarom een engere begripsomgrenzing. 
"Das wesentliche Moment des Beamtenverhältnisses liegt daher 
weder darin, welchen Raum die Amtsfunktionen im Leben des 
Amtsträgers einnehmen, noch darin, mit welchen Rechten und 
Pflichten das Amt ausgestattet ist. Das entscheidende Merkmal 
kann deshalb nur in den Beziehungen des Amtsträgers zum Staate 
liegen." "Das öffen tlich-rechtliche Dienstverhältnis ist somit 
wesentliches Merkmal für den Begriff des Beamten." 
Begrenzing van het ruime begrip ambtenaar zoekt ook FLEINER 
dus in het feit van het bestaan eener bijzondere "Gewaltverhältnis 
zum Staate". 
Daarbij is dan ook nog te noemen de opvatting van GrnsE 3), die, 
wanneer hij het heeft over de organen van den staat als "Verbands-
persönlichkeit", opmerkt: "Nicht alle staatlichen Organe, d. h. 
Willens- und Handlungsträger, sind Beamte. Der Monarch z. B. 
und die Abgeordneten gehören nicht dazu. Beamte sind nur die-
jenigen Organe der Staatsperson, die zum Staat in ein besonderes 
1) Deutsches Verwaltungsrecht, 3e dr., 1924, §§ 43 en 44. 
2) FR. FLEINER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 1923, bldz. 236 sqq. 
3) Dr FR. GmsE, Das Berufsbeamtentum im deutschen Volksstaat, 1929, 
bldz. 12. 
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persönliches Rechtsverhältnis, in ein öffentlich-rechtliches Dienst-
verhältnis getreten sind." 
FOKKER 1) bespreekt de dienstverhouding van den ambtenaar, 
"die uit vrijen wil in staatsdienst treedt, daarbij en daardoor zich 
onderwerpt aan den inhoud der regeling, eenzijdig vastgesteld of 
vast te stellen, door den staat als de gemeenschap en het hoogste 
gezag tegelijk uitmakend en vertegenwoordigend, die daarbij en 
daardoor uitdrukkelijk of stilzwijgend zich onderwerpt, tot be-
vordering van het doel van den staat, aan de autoriteit, de macht 
van dien staat, in dier voege, dat de wet en het staatsbelang on-
afhankelijk van den wil van hem, die tot de dienstverhouding is 
toegetreden, zijn verplichtingen zullen bepalen." 
Hij stelt de vrijwillige aanvaarding van een ambt, door in staats-
dienst te treden, om daardoor ambtenaar te worden, naast de 
vervulling van een ambt krachtens onderdanenplicht. Hij zal dus 
ook een principieel onderscheid moeten zien tusschen de gewone 
beroepsambtenaren en degenen, die ee~ eereambt bekleed en, als 
jurylid, "Schöffen", enz. 
Zeer vele Duitsche schrijvers maken overigens ook een wezen-
lijk onderscheid tusschen "Berufsbeamten" en "Ehrenbeamten". 
Vooral natuurlijk de aanhangers van LABAND en G. JELLINEK, met 
hun opneming van het element van "Staatsdienstvertrag" in het 
begrip ambtenaar. 2) 
Overigens rekent ook FOKKER, evenals bovengenoemde schrijvers, 
het aangaan van, het treden in een dienstbetrekking tot het wezen-
lijk element voor het zijn van ambtenaar. Niet elke dienstver-
houding maakt echter tot ambtenaar. Bijv. niet de vrijwillige over-
eenkomst naar regelen van burgerlijk recht, tusschen gelijkgerech-
tigden, tot het praesteeren van dienst of werk. Evenmin is ambte-
l) Handelingen N.J.V., 1897, bldz. 139. 
2) Zie G. JELLINEK, Syst. d. subj. öff. R., t.a.p., volgens wien "Ehren-
beamten" zijn, personen, die "nicht kraft eines der Beamtung vorangehenden 
speziellen . . .. Dienstverhältnisses", ambten bekleeden. ,,sie stehen zwar 
in einem Dienstverhältnisse zum Staate, das aber einen anderen Rechts-
grund hat, als einen Staatsdienstvertrag"; ook L. WALDECKER, Entwicklungs-
tendenzen, t.a.p., bldz. 131, wijst op deze onderscheiding, die in de Duitsche 
landen veelal gemaakt wordt. 
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naar hij, die onvrijwillig en niet zelfstandig, krachtens den onder-
danenplicht, in 's lands dienst treedt. 1) 
Een van de weinige Duitsche schrijvers, die niet de "Dienst"-, 
"Gewaltverhältnis" als element van het ambtenaarsbegrip neemt, 
is EcKSTEIN. Voor het ambtenaar-zijn is alleen vereischt het uit-
oefenen van een functie, die van den staat, als "Staatshoheit", uit-
gaat, en niet van den staat, als persoon in het privaatrechtelijk 
verkeer. 
"Beamter ist der im Umfange seines Amtes autoritative Träger 
der Staatsgewalt." 2) 
Door het niet-opnemen van het element der "Dienstverhältnis", 
vallen onder zijn ambtenaarsbegrp bijv. ook de "Monarch", "Re-
gent", "Bundesrats"-, "Senats"-leden e.a. 3) 
W. JELLINEK 4) omschrijft ambtenaar als "jede nicht nur zu 
einzelnen ehrendienstlicher Aufgaben herangezogene, im öffent-
lichen Dienste stehende Person mit Ausnahme des Soldaten." 
KÖ'ITGEN 5) rekent tot de "wesensmäszigen Specifika" van den 
ambtenaar, dat hij niet "mit eigener politischer Entscheidungs-
gewalt betraut ist, sondern lediglich die Entscheidungen seines 
Vorgesetzten auszuführen hat." 
Elders 6) verwerpt hij als criterium den specüieken publiek-
rechtelijken aard van de ambtenaarsverhouding. Dit kan, volgens 
hem, nooit als criterium gelden. Men kan meestal niet zien, wat 
nu publiek-, wat privaatrechtelijk is. 
Hij wil komen tot een scherp omlijnd ambtenaarsbegrip en zich 
daarbij baseeren op de, voornamelijk staatsrechtelijke, be-
teekenis van het ambtenarenrecht in den parlementairen staat. 
1) Zie Handel. N.J.V., 1897, bldz. 139. 
2) Dr E. ECKSTEIN, Der Beamtenbegriff im privaten und öffentlichen 
Recht, Arch. d. örf. R., Dl. 27, 1911, bldz. 505. 
8) a.w., bldz. 525. 
4) Zie: Handbuch des deutschen Staatsrechts (ANscnüTz-TnoMA), 1932, 
Dl. 1I, bldz. 30. 
5) Handbuch des deutschen Staats rechts (ANscnüTz-TnoMA), Dl. 1I, 
bldz. 4. 
6) Berufsbeamtentum, bldz. 139 sqq. 
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"Anders als im Konstitutionellen Staat, musz in dem parlamen-
tarischen Staat ein scharfer Trennungsstrich gezogen werden 
zwischen Ehrenbeamtentum und Berufsbeamtentum." (Dit natuur-
lijk op grond van die speciaal staatrechtelijke beteekenis van de 
beroepsambtenaren. ) 
"Das Vorhandensein spezielIer Berufskenntnisse musz Begriffs-
bestandteil eines auf die Bedürfnisse des parlamentarischen Staa-
tes zugeschnittenen Beamtenbegriffs sein." Daarnaast is dan de 
onafzetbaarheid een essentieel element. 1) 
KELSEN 2) zegt, dat van het algemeene begrip staatsorgaan zich 
het bijzondere van staatsdienaar of staatsambtenaar losmaakt. Als 
algemeen geldende elementen van dat laatste begrip noemt hij 
dan: de "Pflichtmäszigkeit der Funktion" en daarmede "begriffs-
notwendig" verbonden de "Verantwortlichkeit". En verder de "Be-
rufsmäszigkeit" en de "Entgeltlichkeit der Funktion". 
Een vrij scherp omlijnde en vrij zuivere begripsomschrijving van 
den ambtenaar is m.i. veelal gegeven door onzen Hoogen Raad, 
daargelaten nu de vraag, of de opvatting van den H.R. omtrent de 
taak van den "staat" of de overheid, met onze opvatting overeen-
stemt. 
Bekend is zijn arrest van 30 Jan. 1911, W. 9149, waar hij over-
weegt, dat een brievenbesteller der posterijen ambtenaar is, "daar 
hij door het openbaar gezag is aangesteld tot een openbare be-
trekking, om te verrichten een deel van de taak van den staat of 
zijne organen, dat is in het onderhavige geval, het bezorgen van 
postpakketten." 
De laatste keer dat de H.R. tot nu toe het begrip omschreef, was, 
voor zoover ik kon nagaan, bij het arrest van 5 Nov. 1934 3), W. 
1) Hij wilde de "Berufsbeamten", als zoodanig, apart stellen. Daarbuiten 
vallen dan de ministers, de eereambtenaren en zij, die, zonder dat hun 
publiekrechtelijke functies zijn opgedragen, alleen uit bestuurstechnische 
overwegingen tot ambtenaren worden benoemd. 
2) Allgemeine Staatslehre, bldz. 271. 
3) Het gaat hier om het begrip ambtenaar in het strafrecht, waar dus een 
meer principieele begripsbepaling mogelijk is, daar het hier niet gaat 
om de regeling van den rechtstoestand der ambtenaren. 
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12877: "De interne verhoudingen van den staatsdienst worden niet 
bepaald door den aard van de externe verhoudingen, welke in de 
tenuitvoerlegging van het betrokken deel van den staatsdienst tot 
stand komen. Beslissend is niet, of de opgedragen werkzaamheden 
waren daden van gezagsuitoefening, maar of er was een aanstel-
ling van het openbaar gezag tot werkzaamheden vallende binnen 
den kring van een tak van staatszorg." 1) 
Aan den door de wet vastgestelden omvang van de staatstaak 
heeft de H.R. zich natuurlijk te houden. 2) 
Dergelijke begripsomschrijvingen vinden we bijv. in de volgende 
arresten: H.R. 25 Oct. 1915, W. 9861: ,,0., dat het Hof hieruit -
in verband met de bepaling van art. 2 der Wet van 15 April 1891 
(Stbl. 87), krachtens welke het vervoer van brieven tot de taak 
van den staat behoort - met juistheid heeft afgeleid, dat kantoor-
knechts bij de posterijen ambtenaren zijn, vermits de hun opge-
dragen werkzaamheid deel uitmaakt van de op den staat en zijne 
organen rustende taak om poststukken te vervoeren, en zij alzoo 
door het openbaar gezag tot een openbare betrekking zijn aan-
gesteld"; (dus niet, omdat ze bij K.B. van 6 Juni 1900 als ambte-
naar zijn aangewezen, maar omdat hun werkzaamheid bij de wet 
tot een tak van staatszorg is gemaakt). 
Verder H.R. 26 Mei 1919, W. 10426, waarin werd overwogen, dat 
een letterzetter ter Algemeene Landsdrukkerij "door het open-
baar gezag was aangesteld in een openbare betrekking, om te 
verrichten een deel der werkzaamheden, behoorende tot een tak van 
dienst, door de wet aangewezen als staatsbedrijf en daardoor ge-
maakt tot een tak van staatszorg", en dat deze daarom terecht 
als ambtenaar was beschouwd. Voor wat de gemeenteambtenaren 
betreft, ook H.R. 28 Febr. 1921, W. 10721 en 2 Nov. 1925, W. 
11471. 
In het bovengenoemde arrest van 1915 overweegt de H.R., dat 
"de ontwikkelde stelling, dat alleen hij, aan wiens betrekking door 
1) Zie ook uitvoerig de conclusie van den Adv. Gen. BERGER in deze zaak. 
Hier ook een opgave van jurisprudentie. 
2) Bij de wet van 29 Dec. 1928, S. 514 is de Nederlandsche P .T.T. als 
staatsbedrijf aangewezen. 
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de Wetgevende Mach+ de ambtenaarsrang is verbonden, als ambte-
naar is te beschouwen, geen steun vindt in de wet". 
EIGEN BEGRIPSBEPALING 
Nadat we nu verschillende begripsomschrijvingen van den 
ambtenaar hebben weergegeven, zullen we zelf, vanuit ons stand-
punt, tot bepaling van het begrip trachten te komen. 
En nu gaan we, zooals gezegd, dit begrip vastmaken aan dat 
van het ambt. Alleen zoo kunnen we m.i. tot een de kern der 
zaak rakende en zuivere bepaling van het begrip ambtenaar 
komen. 
In het vorige hoofdstuk hebben we het staatsrechtelijk begrip 
ambt gevonden en omschreven als "een bepaalde werkzaamheid 
of kring van werkzaamheden, die als taak door de overheid aan 
een onderdaan wordt opgedragen, door dien ambtsdrager onder 
zijn eigen verantwoordelijkheid vanwege de overheid wordt uit-
geoefend en welke taak moet vallen binnen de taak, de gezags-
taak van de overheid." 
Volgens ons nu is een ieder ambtenaar, die een dergelijk ambt 
bekleedt. Dat wil dan natuurlijk niet zeggen, dat allen, die aan 
dit begrip ambtenaar voldoen, nu ook samen onder één ambte-
narenwet moeten vallen. 
Bij de regeling van den rechtstoestand van den ambtenaar, gaat 
het niet om regeling van de verhouding, die in het ambtenaars-
begrip begrepen is, maar om de vaststelling van een bepaalde 
rechtsbetrekking tusschen de overheid en een bepaald persoon, 
die vooraf moet gaan, zal de overheid dien persoon tot ambte-
naar kunnen maken, met een staatsrechtelijk ambt kunnen be-
kleeden. 
Aan de volgende voorwaarden zal dus moeten zijn voldaan, zal 
iemand tot ambtenaar kunnen worden gestempeld. 
In de eerste plaats moet hij door de overheid met een ambt zijn 
bekleed, hij ontleent zijn gezag aan de overheid in den staat, hij 
moet worden aangesteld door de overheid, ook al zou de persoon 
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door volkskeuze of door het lot worden aangewezen. De ambte-
naar behoort dus zelf niet tot de dragers van het overheidsgezag, 
hij bekleedt niet het overheidsambt, dat God aan de overheden 
in een staat oplegt. 1) 
De ambtenaar is ook geen ambtsdrager vanwege den staat als 
verband, als verbandspersoon, zoo als zeer vele schrijvers, vooral 
Duitsche, als uitvloeisel van hun leer der staatssouvereiniteit, aan-
nemen. 
De staat is, bij hen, de eenige gezagsdrager en de oorspronkelijke 
gezagsdrager, waaraan nu zoowel regeerders als ambtenaren hun 
ambt ontleenen, en waardoor men tusschen deze beide groepen 
alleen maar onderscheid kan maken, door hen bijv. als staats-
organen eenerzijds als "unmittelbar", anderzijds als "mittelbar" te 
zien, of door voor de ambtenaren een speciale "Dienstverhältnis" 
in het begrip op te nemen, of door, voor het verschil van de ambte-
naren met de regeerders, punten als het-als-beroep-uitoefenen, spe-
ciale vakkennis, levenslange aanstelling enz. naar voren te bren-
gen. Een wezenlijk onderscheid in het ambt kan m en tusschen 
hen echter niet maken. 
De staat, als verband, draagt geen gezag over onderdanen. De 
staat heeft geen ambten uit te deelen. Wel kan hij als persoon 
in het rechtsverkeer deelnemen aan dat rechtsverkeer, bijv. door 
het sluiten van contracten e.a. 
En ook niet door de overheid, waar die fungeert als staatsorgaan, 
zijn de ambtenaren aangesteld, want dan zou het tenslotte toch 
weer het staatsverband zijn, dat het deed. 
Het gaat bij het begrip ambtenaar niet om de verhouding staat-
ambtenaar , maar om die van overheid-ambtenaar. 
De ambtenaren ontvangen hun gezag dus ook niet rechtstreeks 
van God, of liever gezegd, heelemaal niet van God, maar van de 
overheid. 
1) KUYPER, Dict. Dogm. V, Loc. d. Mag., bldz. 261: "De Koningin in ons 
land kan bij hare regeering allerlei personen gebruiken om daardoor haar 
gezag uit te oefenen, b.v. de commissarissen in de verschillende provincieën 
en onderscheiden overheidspersonen, maar deze aangestelde personen regee-
ren bij de gratie der Koningin en niet bij de gratie Gods." 
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Hun ambt is alleen maar een deel van de uitoefening van de 
overheidstaak, ze worden zelf niet weer overheid over onderdanen. 
Echter, hun ambtelijke werkzaamheden dragen overheidsgezag, 
niet een speciaal "ambtenaarlijk" gezag. Ze zijn belast met de 
uitoefening van een deel der overheidstaak, die altijd, welke de 
aard der overheidswerkzaamheden ook is, gezagstaak is, gezags-
karakter draagt. 
Dus, wat ook de aard van de werkzaamheden der ambtenaren 
is, als die werkzaamheden behooren tot het ambt, hen door de 
overheid opgelegd, dragen ze gezag, niet het gezag van den ambte-
naar, maar overheidsgezag, en, uitgeoefend wordende in het ambt, 
als zoodanig ambtelijk gezag. 1) 
De verhouding van den ambtenaar ten opzichte van de overheid 
is niet gelijk aan die van de overheid ten opzichte van Godzelf. 
De overheid is door God met een ambt bekleed, dat haar tot 
overheid over onderdanen maakt. De overheid is, als onderdaan 
van God, zelf weer met gezag-o ver-onderdanen bekleed, waardoor 
de overheid tot zelfstandig gezagsdraagster wordt. 
Zoo niet de ambtenaar. Die is niet met een eigen gezag over 
onderdanen bekleed, maar alleen met een bepaalde taak, die deel 
is van de overheidstaak, en als zoodanig gezag, overheidsgezag 
draagt. 
M.a.w., de inhoud van het ambt is bij beide een andere. De hande-
lingen van de overheid dragen niet alleen gezag, omdat ze gedaan 
worden in een ambt, dat door het Goddelijk Gezag is opgelegd, 
behoorende tot de Goddelijke Gezagstaak, maar dragen ook eigen 
1) In dien zin ook, met afwijzing van de stelling, als zou ambtenaar zijn 
alleen hij, wiens functie autoritatief, "anordnend" karakter draagt, de Adv. 
Gen. BESI'ER, in zijn conclusie vóór het arrest van den H.R. van 25 Oct. 1915, 
W. 9861, waar hij zegt: "Evenmin kan ik instemmen met wat nog is gepleit, 
dat ambtenaar alleen hij is die overheidsgezag uitoefent. Het is niet het 
gezag dat den ambtenaar maakt, doch veeleer omgekeerd het ambtenaar-
schap, dat den drager gezag verleent. De ambtenaar, die tot den staat of 
een zijner organen staat in dienstbetrekking, dus in een verhouding van 
ondergeschiktheid, ontleent aan zijn ambt gezag tegenover het publiek", 
soms maar zeer weinig, maar juist zooveel als hij noodig heeft. 
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gezag, omdat het ambt van de overheid inhoudt, dat zij zelf gezags-
draagster over onderdanen wordt. 
Het gezag van de overheid blijft ook gelden, als zij buiten de 
grenzen van haar ambt, haar door God opgelegde taak, komt. 
Ook dan moet zij gehoorzaamd worden. Het gezag over onder-
danen is nu eenmaal door God aan de overheid zelf gegeven en 
toevertrouwd. 
De handelingen van den ambtenaar echter dragen alleen gezag 
binnen het ambt, omdat alleen daarin het gezag der overheid 
(want eigen gezag heeft de ambtenaar niet) zich kan uiten. 
De handelingen der ambtenaren dragen alleen gezag, omdat 
hun ambt een uitvloeisel is van de overheidsgezagstaak. 
De overheid is eenerzijds dienaresse (nI. van God), anderzijds 
gezagsdraagsier (nl. over onderdanen). De ambtenaar daarentegen 
is alleen maar dienaar (nl. van de overheid). 
Intern wil de verhouding overheid-ambtenaar alleen maar zeg-
gen, dat aan den ambtenaar door de overheid een ambt, een be-
paalde taak is opgedragen. 
Naar buiten, extern dragen de in het ambt uitgevoerde hande-
lingen van den ambtenaar het gezag van de overheid, van welken 
aard die handelingen ook zijn. 
Voor de ambtenaren geldt, wat BOHATEC zegt, weergevende de 
meening van CALVIm over ambten en ambtenaren: "Gehorcht 
man einem Beamten, so gehorcht man in ihm dem Herrscher, 
der ihn eingesetzt hat." 1) 
De overheid echter moet zelf gehoorzaamd worden. Dit natuur-
lijk wel weer, omdat God het wil. En zoodoende is het gehoorzamen 
aan de overheid ook weer een gehoorzamen aan God. 
We hebben dus nu gezien, hoe het begrip ambtenaar de aanstel-
ling in het ambt door de overheid veronderstelt. 
Die aanstelling is, als uitvloeisel van het begrip ambt, een een-
zijdige overheidsdaad. Van een contractsverhouding of iets der-
gelijks is hier geen sprake. Een ambt komt niet tot stand door 
wederzij dsche wilsovereenstemming, maar veronderstelt juist een 
eenzijdige bekleeding door een gezag over onderdanen. 
1) A. R. Staatk. 3-mnd. org., ge Jrgng, 1935, bldz. 80. 
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Als verder element van het ambtenaarsbegrip noemen we de 
verantwoordelijkheid. Het belast zijn met een taak brengt ver-
antwoordelijkheid voor de uitvoering van die taak mede tegen-
over den opdrachtgever. 
Ambtenaar zijn is meer dan het alleen maar gebruikt worden 
voor de uitvoering van bepaalde werkzaamheden. 
De ambtenaar is voor zijn ambt verantwoording schuldig aan 
de overheid, niet aan de onderdanen, evenals de overheid alleen 
verantwoording behoeft te doen aan haar Opdrachtgever, aan God, 
en niet aan haar onderdanen. 
En dan, tenslolie, geldt nog voor het zijn van ambtenaar, dat 
zijn ambt, zijn taak, behoort tot de taak van de overheid zelf, 
valt binnen den kring van de gezagstaak der overheid, binnen 
de grenzen van het overheidsambt. 
Immers, de overheid heeft wel gezag over onderdanen, echter 
dat gezag is begrensd door de taak, die de overheid in het ambt 
is opgelegd. En buiten haar ambtelijke taak heeft daarom de 
overheid geen ambten, geen taken aan onderdanen op te leggen, 
omdat haar gezag daar ophoudt. 
Over de overheidstaak hebben we in de Inleiding gesproken, en 
we hebben daar trachten uiteen te zetten, in welke richtingen, en 
hoever die rechtstaak van de overheid gaat. 
In een der volgende hoofdstukken, bij de bespreking van ver-
schillende functionarissen, hopen we deze beginselen op de toe-
standen in de staatsrechtelijke practijk te kunnen toepassen en 
duidelijk te kunnen maken. 
Hier dient alleen nog gezegd, dat, wanneer positiefrechtelijk, 
door wet of anderszins, een bepaalde dienst of werkzaamheid, 
onder invloed van een verkeerde staats- en overheidsbeschouwing, 
en daarom ook onder invloed van een opvatting van de taak der 
overheid, die niet de onze kan zijn, tot overheidstaak is gemaakt, 
aan hen, die in dien dienst met een ambt zijn bekleed, het karakter 
van ambtenaar niet zoo maar kan worden ontzegd. 1) 
1) Zoo kent de wetsstaatstheorie -van LABAND en Buys eigenlijk niet een 
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Hier geldt dan alleen, dat, wanneer het positieve staatsrecht 
naar antirevolutionaire opvatting was opgebouwd, een dergelijke 
dienst niet tot de overheidstaak zou behooren, en personen, daar-
in werkzaam, dus niet onder het ambtenaarsbegrip zouden vallen. 
Hierover zeggen we echter later meer, bij de bespreking van de 
personen, werkzaam in overheidsbedrijven en dergelijke. 
Resumeerende, kunnen wij dus zeggen, dat ambtenaar is: hij, die 
door de overheid met een ambt is bekleed, waarbij ambt dan in-
houdt, dat hem een bepaalde taak is opgelegd, die hij onder een 
bijzondere verantwoordelijkheid heeft uit te voeren vanwege zijn 
opdrachtgever, terwijl het daarmede-bekleed-zijn-door-de-overheid 
dan inhoudt dat die overheid over hem gezag draagt, hij dus onder-
daan is, en verder dat zijn ambt moet behooren tot de taak van 
de overheid zelf. 
Hi, rmee hebben we m.i. een begripsbepaling van ambtenaar 
gegeven, die alle elementen inhoudt en die we als criterium voor 
alle tijden en onder alle staatsrechtelijke omstandigheden kunnen 
aanleggen. 
Andere essentieele elementen kunnen niet voor het begrip ambte-
naar worden aangewezen. 
Geen wezenselementen zijn bijv. bezoldiging en pensioen. Ook 
niet de wijze van aanstelling of de duur van den dienst. Iemand 
kan evengoed ambtenaar zijn wanneer hij voor een bepaalden 
tijd wordt aangesteld, dan wanneer hij aanstelling voor het leven 
ontv .ngt; evengoed, wanneer hij door verkiezing of het lot wordt 
uitge ozen, dan wanneer de overheid hem zelf rechtstreeks uit-
zoekt. Alleen het middel, om een bepaalden persoon uit te zoeken, 
verschilt, de aanstelling zelf geschiedt gelijkelijk door de over-
heid. Ook een uitoefenen-als-beroep, of een speciale vakkennis 
kunnen niet tot de essentialia van het ambtenaarsbegrip behooren. 
Wel kunnen al deze punten als voorwaarden gelden, welker 
verv lling noodzakelijk is, zal iemand tot ambtenaar kunnen wor-
bepaalde overheids- of staatstaak. De overheids- of staatswerkzaamheid 
wordt aangegeven en afgegrensd door de wet in formeelen zin. 
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den aangesteld. Dit hangt heelemaal van de staatsrechtelijke toe-
standen af. Maar die voorwaarden staan dan buiten het ambtenaar-
zijn zelf. 
M.L geeft onze omschrijving de wezenselementen aan, die den 
ambtenaar van iederen anderen functionaris in den staat of daar-
buiten scherp onderscheidt. En dat kan lang niet altijd gezegd wor-
den van de definities die vele schrijvers over staats- en administra-
tief recht van het begrip ambtenaar geven. 
In de eerste plaats kan natuurlijk een andere staatsbeschouwing 
tot principieel verschil met onze begripsomschrijving leiden, veel-
al echter nemen vele schrijvers elementen in het ambtenaarsbegrip 
op, die alleen door een bepaalde staatsrechtelijke constellatie aan 
het ambtenaar-zijn verbonden zijn. 
eRlTlEK OP ANDERE OPVATTINGEN 
Nu we ons begrip ambtenaar hebben vastgesteld, blijkt het, 
dat we eigenlijk met geen van de in het vorige genoemde om-
schrijvingen kunnen meegaan. 
Vele Fransche schrijvers kennen eigenlijk niet het begrip "ambt", 
als een door de overheid opgelegde taak. 
Om nu de ambtenaren van de andere "agents du service public" 
te kunnen onderscheiden, wordt men dan gedwongen andere ele-
menten in het begrip in te brengen, zooals bijv. de deelname "d'une 
manière permanente et normale au fonctionnement d'un service 
pubIic" (DuGurr) of bijv. den eisch van een "emploi permanent, 
normal" (JÈZE). 
Of wel, de ambtenaar beheert een "fonction publique" als 
"chose", onder regelen van het objectieve recht, welke zaak dan 
voldoet aan een sociale behoefte en op een voldoend permanente 
wijze is georganiseerd, en die in staat is hem een bestaan te ver-
schaffen (HAURIOU). 
De onderscheiding van BERTHÉLEMY tusschen "fonctionnaires 
d'autorité" en "fonctionnaires de gestion" vindt geen grond in onze 
begripsbepalingen. 
Wel kan men natuurlijk onderscheid maken tusschen hande-
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lingen, die een meer bevelend, "anordnend" karakter hebben, en 
de meer materieele handelingen. 
Beide soorten handelingen echter, vallende binnen het ambt 
van den ambtenaar, dragen gelijkelijk gezagskarakter, zooals we 
gezien hebben. Het is dezelfde ambtenaar, die "actes d'autorité" 
en "actes de gestion" kan uitvoeren. 
Ook onder de Duitsche schrijvers zijn er enkelen, die eigenlijk 
nog verder gaan en alleen ambtenaar noemen hen, die handelingen 
verrichten, die "Hoheits" -, "anordnend" karakter dragen. 1 ) 
Dat men tot een dergelijke scheiding komt, is m.i. te verklaren 
uit het feit, dat men niet onderscheidt de overheid en den staat, 
als verband. 
Men ziet natuurlijk, dat in vele gevallen de staat privaatrechte-
lijke handelingen verricht, evenals ieder ander. De personen, die 
hierbij den staat dienen, staan in wezen tot het staatsverband in 
geen andere verhouding dan de arbeiders in het privaat verkeer. 
Er kan dus een arbeidscontract, als in het privaatrecht, tot stand 
komen. 
Nu meent men echter, dat hier het criterium is: het verrichten 
van materieele handelingen, dus, dat de aard van de handelingen 
de richting aangeeft voor de verhouding van den staat en zijn 
dienaren. 
Een andere grenslijn kan men tenslotte niet trekken, daar het 
staatsverband, als zoodanig, alle handelingen, zoowel die met over-
heidskarakter, als die van materieelen, technischen aard, verricht. 
En dan vallen onder de laatste handelingen bijv. zoowel alle 
bureelwerk, dus ook het schrijven van allerlei officieele stukken, 
als bijv. het werk van een timmerman in dienst van den staat. 
Hier is geen onderscheiding meer mogelijk. 
Wij daarentegen trekken de grenslijn niet naar den aard der 
handelingen, maar zien alleen van wie die handelingen uitgaan. 
Wil de staat, als verband, als persoon optredend in het privaat 
verkeer, personen in dienst nemen, om zijn handelingen te vol-
1) Zie bijv. ECKSTEIN, a.w., bldz. 502; ook JASCHKOWITZ, Der Vertrag im 
Beamtenrecht, Arch. d. öff. Rechts, N.F. 17, bldz. 323: "Art der Dienst-
verrich tungen". 
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voeren, dan is er van een ambtenaarsverhouding geen sprake. Dat 
alle handelingen van den staat, als verband, materieele handelingen 
zijn, "hoheitliches" karakter missen, spreekt vanzelf, daar aan den 
staat, als verband, geen overheidsgezag toekomt. 
De overheid, anderzijds, kan de uitvoering van haar taak aan 
ambtenaren overlaten. 
Nu dragen echter lang niet alle uitingen van de overheid be-
velend, "anordnend" karakter. Er kunnen ook gewone materieele 
handelingen van haar uitgaan, als bijv. het op schrift stellen van 
een vonnis en zoovele meer. 
Toch behooren ook dergelijke handelingen tot de taak der 
overheid, in dit geval bijv. om de rechtszekerheid te waar-
borgen. 
Dergelijke materieele handelingen kunnen dus ook inderdaad 
tot het ambt van een ambtenaar behooren, zoodat voor het al- of 
niet-ambtenaar-zijn de uitoefening van materieele handelingen niet 
als criterium kan gelden. Een ambtenaar kan in zijn ambt zoowel 
"actes de gestion" als "actes d'autorité" hebben te verrichten. 
Het schijnt eerst, dat ECKSTEIN ook niet den aard van de hande-
lingen den doorslag wil laten geven voor het zijn van ambtenaar 
of van privaatrechtelijk arbeider. Hij zegt ni. dat men moet be-
ginnen te onderscheiden tusschen, wat hij noemt, den "Staat als 
rein privatrechtliche Person" en den "Staat als Staat". 
Er blijkt echter tenslotte weer, dat hij als criterium voor deze 
onderscheiding neemt den aard van de handelingen. 
Immers hij komt tenslotte 1) tot de conclusie, dat, tot het be-
kleeden van een ambt, noodig is, "dasz j emandem eine Tätig-
keit "als Amt" aufgegeben ist, d. h. in bestimmtem Umkreise die 
Ueb ertragung eines Anordnens, eines autoritativen Handeins". 2) 
Wel erkent hij, dat een ambtenaar daarbij nog mechanische 
werkzaamheden kan verrichten, maar dat doet deze dan niet in 
zijn ambtelijke qualiteit. "Er kann aus einem andern Grunde Be-
amter sein." 
"Das Resultat unserer Ausführungen ist: der Inhalt und nur der 
1) a.w., bldz. 502. 
2) Cursiveering van mij, B. 
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Inhalt der Tätigkeit macht deren Subjekt zum Beamten, nicht 
die Anstellung." 1 ) 
Hoewel wij het, zooals vroeger uiteengezet is, in zooverre met 
hem eens zijn, dat niet de wijze van aanstelling wezenselement van 
het ambtenaarsbegrip is, - en hij schijnt het criterium ook in de 
aanstelling door den staat als overheid te zoeken, - blijkt hij 
tenslotte het zijn van overheid te laten afhangen van den aard 
der handelingen, en zoo tenslotte ook voor het ambtenaar-zijn 
den aard der werkzaamheden den doorslag te doen geven. 
Bij de bespreking van de parallellie tusschen de begrippen ambt 
en ambtenaar, hebben we er op gewezen, dat de meeste staats-
rechtsleeraars, vanwege hun staatsbeschouwing, niet tot de onder-
scheiding van tweeërlei ambt in den staat konden komen, nl. het 
ambt der overheid eenerzijds, het ambt, dat door de overheid op-
gelegd wordt, anderzijds. 
Om daarom de ambtenaren van de overheidspersonen te kunnen 
onderscheiden, waren ze wel gedwongen, behalve het bekleeden 
van een ambt, nog iets anders in het begrip ambtenaar op te nemen. 
Velen namen daarom, zooals we gezien hebben, als element het 
tot stand komen van een speciale dienstverhouding. 2) 3) 
1) a.w., bldz. 503; het standpunt van ECKSTEIN ook bij MÖLLER, Verw. 
Arch. 37, bldz. 48 sq. 
2) Uit dit opnemen van het element der "Dienstverhältnis" in het begrip 
ambtenaar, is ook te verklaren, dat men bijv., zooals TRAUTMANN (Der Rechts-
charakter der Beamtenanstellung, diss. Jena, 1928, bldz. 18), kan zeggen, 
dat er nooit een "eeuwige" waarheid, een algemeen geldende vorm gevonden 
kan worden aangaande de verhouding van ambtenaar en "staat". Die z.g.n. 
"Dienstverhältnis" wisselt inderdaad, al naar gelang van de staatsvormen 
en de wisselende staatsrechtelijke toestanden. 
8) In de leer van LABAND en G. JELLINEK ligt eigenlijk juist in dat "Staats-
dienervertrag" reeds het element, waardoor de aan te stellen persoon staats-
orgaan wordt. G. JELLINEK, Allgem. Staats!., bldz. 559: "Die mittelbaren 
Organe werden durch Berufung in ein bestimmtes Amt mit der durch Ge-
setze, Verordnungen oder Instruktionen geregelten Ausführung eines ab-
gegrenzten Kreises staatlicher Geschäfte betraut." Dus de personen worden, 
na eerst "Organe" te zijn geworden, daarna nog met een speciaal ambt 
bekleed. 
/ 
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Door onze onderscheiding van het staatsrechtelijk begrip ambt 
eenerzijds, en het ambt der overheid anderzijds, hebben wij in de 
eerste plaats al een voldoend criterium gevonden, om de ambte-
naren van de overheidspersonen te onderscheidcn. 
En o.i. is verder volstrekt niet het tot stand komen van een 
speciale "Dienstverhältnis" vereischt, vóórdat iemand met een 
ambt kan worden bekleed, zoodat dit element der dienstverhou-
ding noodzakelijk binnen de bepaling van het begrip ambtenaar 
zou moeten vallen. 
Wel brengt natuurlijk het bekleeden met een ambt een zekere 
verhouding van dienstbaarh eid met zich mee, maar deze dienst-
baarheid is dan een gevolg van de ambtsopdracht. Die betrekking 
van dienstbaarheid ontstaat natuurlijk bij alle ambtelijke verhou-
ding. En dus voor deze schrijvers evengoed tusschen den monarch 
bijv. en den souvereinen slaat. Dat vloeit voort uit hun staats-
beschouwing. 
Deze verhouding van dienstbaarheid kan daarom niet als crite-
rium voor de ambtenaren, ter onderscheiding der andere ambte-
naren, in aanmerking komen. 
Echter, er behoeft geen speciale dienstverhouding aan de ambts-
opdrach t vooraf te gaan. De onderdanen verhouding van overheid-
onderdaan is voldoende grond om iemand met een ambt te kunnen 
bekleeden. 
W e zien het toch in den antieken staat ook nog heel lang, dat 
de burgers. bij beurten, ieder tot het vervullen der staatsambten 
verplicht zijn. 
En nu zien we iets dergelijks toch ook nog in de schepenrech-
banken (.,Schöffengerichte") in Duitschland en bij de jury in 
Frankrjjk. 
Het tot stand komen van een speciale dienstverhouding vóór de 
ambtsopdracht, zooals bijv. het "Staatsdienstvertrag" van LABAND, 
c.s., is tegenwoordig inderdaad in de moderne slalen vrijwel al-
gemeen. 
Deze voorafgaande betrekking tusschen overheid en onderdaan, 
of, zoo als men dat dan wil, tusschen staat en staatsburger, valt, 
zoo als we vroeger al gezegd hebben, echter niet binnen het begrip 
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ambtenaar, maar is alleen een bepaalde regeling voor de overheid 
aangaande de mogel~jkheid en de beste wijze van het verkr~jgen 
van goede ambtenaren. h etgeen historisch is gegroeid en zich in 
de staatsrechtelij ke or deningen heeft vas tgezet. 
Dit geschiedde, eenerzijds, door de noodzakelijkheid voor de over-
heid om een goede en deskundige personeelvoorziening van den 
overheidsdienst le verkr ijgen, anderzijds. dool' de, bij de onder-
danen in voldoende male aanwezige, bcreidwHl ighcid en v ijwill ig-
heid, om in overheidsdienst te treden . 
Dit zich-vooruf-vrü wilIig-aan-de-o erheid-binden is daardoor 
echter niet tot clemen t an het amblenaarsbegIip geworden. We 
kunnen hierbij van de overheid- ondcrdaan-verhouding uitgaan. 
Ook LoHMAN 1) laal lenslotte de verplichting tot ambtsbekleeding 
voortspruilen ui t het onderdanenverband. 2) Dit geschiedde ook 
door Duitsche staatsrechts-schrijvers uit het begin der 1ge eeuw, 
als bijv. GÖNNER e.a. 
KELSEN ziet eigenlij k niet meer dan enkele uiterlijke elementen, 
die den ambtenaar uit het algemeen orgaanbegrip kunnen uit-
lichten. "Aus dem weileren Organbegriff scheidet ein engerer aus, 
der Organfunktionen von Menschen umfaszt, die m ehr und nach-
drücklicher als andere Staalsorganfunktionen leisten, und deren 
Funktion wohl auch für besonders bedeulend angesehen wird." 3) 
1) Onze Constitutie, bldz. 183 sq. 
2) LOHMAN omschrijft ambtenaar als " iemand die in d ienstbetrekking 
staat tot de overheid, wier functies hij uitoefent". "Wie n iet in zulk een 
dienstbetrekking staat wordt niet ambtenaar genoemd ; bijv. koning, kamer-
lid, lid van de provinciale staten of gemeen teraad , ad acaat-procureur, 
jurylid. Al deze person en zijn wel uitsluitend ten behot'ye van anderen 
werkzaam, doch staan niet in iemands dienst, zijn dus geen ambtenaren." 
Hoewel hij dus in de speciale verbouding tot de overheid h et verschil ziet 
tusschen de ambtenaren en de andere genoemde per sonen. schijnt bij toch 
niet het tweeërlei soort ambt te kennen, en dus ook niet elementen als een 
"opgedragen laak" en een speciale verantwoordelijkheid in het ambt van 
den ambtenaar op te nemen. Als een ig critel' ium ziet hij de dienslverllOuding 
lol de overheid, waardoor hij dus bijv . ook, zooals hij l!'ouwens ook doet, 
miliciens onder het ambtenaarsbegrip moet laten vallen. Het begrip van 
LOHMAN is te ruim. 
3) Allgemeine Staatslehre, 1925, bldz. 271. 
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Het begrip ambt kent hij eigenlijk niet. Dat is bij hem alleen 
de "Organfunktion", "als die dem Staate zurechenbare Funktion 
der Erzeugung oder Vollziehung des Staatswillens als der Staats-
ordnung".l) 
Ook de HOOGE RAAD wil niet, als criterium van het al- of niet 
ambtenaar-zijn, aannemen den aard van de werkzaamheden. "De 
interne verhoudingen van den staatsdienst worden niet bepaald 
door den aard van de externe verhoudingen, welke in de ten-
uitvoerlegging van het betrokken deel van den staatsdienst tot 
stand komen. Beslissend is niet, of de opgedragen werkzaamheden 
waren daden van gezagsuitoefening, maar of er was een aanstel-
ling van het openbaar gezag tot werkzaamheden vallende binnen 
den kring van een tak van staatszorg." 2) 
De H.R. heeft zich, bij zijn oordeelen, natuurlijk te houden aan 
het positieve recht, waardoor hij zich, wat den omvang der staats-
taak betreft, heeft te houden aan de door de wet als staatsbedrijf 
en als tak van staatszorg aangewezen diensten. 3) 
Maar als elementen van het ambtenaarsbegrip neemt de H.R. 
dan ook alleen de aanstelling door het openbaar gezag en wel de 
aanstelling tot een openbare betrekking om te verrichten een deel 
der taak van den staat of zijn organen 4) of ook, waardoor aan het 
woord "openbare betrekking" geen speciale beteekenis en geen bij-
zonder belang wordt toegekend, "om te verrichten werkzaamheden, 
behoorend tot een tak van dienst door de wet aangewezen als staats-
bedrijf en daardoor gemaakt tot een tak van staatszorg". 5) 
In den term "openbare betrekking" schijnt de H.R. dus niet het 
element van een ambtelijke taak op te nemen, maar hij stelt de om-
schrijving ruim. Het in 't algemeen vervullen van werkzaamheden 
in eenigen tak van staatsdienst vormt een openbare betrekking. 6) 
1) a.w., bldz. 270. 
2) Zie arrest van 5 Nov. 1934, W. 12877. 
3) Zie arrest van 26 Mei 1919, W. 10426. 
4) Zie arrest van 30 Jan. 1911, W. 9149, of dat van 25 Oct. '15, W. 9861. 
5) Zie arrest van 26 Mei 1919, W. 12877. 
6) Zie ook SCHEPPER: Het begrip "ambtenaar" in het Strafrecht, T. v. S. 
Dl. XLIV, afl. 1-2, 1934, bldz. 83 sq. 
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Daardoor wordt voor den H.R. het begrip ambtenaar ook ruimer, 
dan met onze opvatting van het begrip ambt vereenigbaar is. 
We moeten hier echter niet vergeten, dat het in deze arresten 
van den H.R. gaat om vaststelling van het begrip ambtenaar in 
het strafrecht, waardoor hij dus, met vasthouding van de termen 
der wet, zoover mogelijk zich aan de behoeften van de strafrechte-
lijke practijk moet aanpassen. 
Misschien echter wordt ook hier de beperking meer gezocht in 
het element der "aanstelling", gelijk dit ook geschiedt in onze 
Ambtenarenwet 1929, waarin door art. 1, lid 1 wordt bepaald, dat 
"Ambtenaar in den zin dezer wet is hij, die is aangesteld in open-
baren dienst om hier te lande werkzaam te zijn". 
De "openbare dienst", waarin de ambtenaar moet werkzaam zijn, 
is ruim genomen, en niet in dien zin beperkt, dat de ambtenaar 
een bepaald ambt, een bepaalde taak, te vervullen heeft. 
De diensten, die iemand als staatsburger krachtens eenige wet 
als publiekrechtelijke functie - als kiezer, als milicien, enz. -
te vervullen heeft, maken hem daarom niet tot ambtenaar, omdat 
hier geen sprake is van "aanstelling", maar de staatsburger als 
zoodanig optreedt, dus krachtens staatsburgerplicht. 1) 
M.i. echter ligt niet in de aanstelling, ter onderscheiding van 
staatsburger-, onderdanen plicht, een wezenlijk element van het 
ambtenaarsbegrip. 
In sommige gevallen en onder bepaalde omstandigheden zou men 
ook krachtens onderdanenplicht met een ambt kunnen worden 
bekleed en zoodoende tot ambtenaar worden aangesteld. In zeke-
ren zin is, zooals we gezien hebben, de heele ambtenaarsverhou-
ding gebaseerd op de overheid-onderdaan-verhouding. 
Daarom is niet de "aanstelling" als zoodanig, door overheid of 
staat, voldoende om iemand tot ambtenaar te maken, maar wordt 
de ambtenaar juist van kiezers, miliciens en dergel. onderscheiden 
door het feit, dat hij een ambt, een bepaalde taak onder een spe-
ciale verantwoordelijkheid te vervullen heeft, terwijl van een mili-
cien bijv. alleen zekere diensten geëischt worden. Hierover zullen 
we later nog meer spreken. 
1) Zie M. v. A. aan Ie Kamer, Bijl. Hand. Ie Kamer, 1929/1930, no 20, 14a. 
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In het vervullen van diensten krachtens onderdanen-, staats-
burgerplicht, zit niet het element dat personen als miliciens enz. 
van de ambtenaren onderscheidt, welke laatste dan niet krachtens 
onderdanenplicht, maar door een "aanstelling" tot het verrichten 
van openbare diensten zouden zijn geroepen. 
Wel zit natuurlijk daarin het verschil van de ambtenaren 
met bijv. de leden van vertegenwoordigende colleges, die niet door 
de overheid tot hun functie geroepen zijn, hoewel hun functie w èl 
het karakter van ambt kan dragen, hetzij men dan nog altijd de 
representatieve colleges als vertegenwoordiging des volks bij de 
overheid wil zien, hetzij men aanneemt, dat bijv. in ons land die 
colleges zèlf overheid zijn geworden. 
In beide gevallen bekleeden die personen dan echter geen ambt, 
dat hen, als onderdanen, door de overheid is opgelegd. 
Anderzijds dient er echter ook hier weer op gewezen te worden, 
dat de ambtenarenwet geen theoretische, juridisch-wetenschappe-
lijke begripsbepaling van ambtenaar wil geven, maar een omschrij-
ving "in den zin dezer wet". 
Het gaat er in de wet tenslotte alleen maar om, voor een be-
paa1de kategorie van personen die zich tot dienst aan de over-
heid op een bepaalde wijze hebben verbonden, een door de wet 
geregelde rechtspositie te scheppen. 
En het is dan niet zoozeer het karakter der ambtenaarsverhou-
ding als zoo danig, dat tot zoo'n wettelijke regeling voert, maar 
meer het op een bepaalde wijze .en tot een bepaalden dienst aan 
de overheid verbonden-zijn. Dus tot regeling van de positie die 
iemand, die met een ambt door de overheid is bekleed, in onze 
staatsrechtelijke ordening over het algemeen inneemt. 
Het zich in een dergelijke positie bevinden doet dan de wet 
deze personen als ambtenaren betitelen. 
Dus in zooverre kan er tegen de omschrijving in art. 1, lid 1 
van de wet van '29 geen bezwaar bestaan. 
Onze bedoeling was enkel maar, aan te toonen, dat deze om-
schrijving niet het staatsrechtelijk begrip ambtenaar, als zoodanig, 
bepaalt, niet de elementen van het karakter der ambtenaarsver-
houding weergeeft. 
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"Tot den openbaren dienst behooren alle diensten en bedrijven 
door den staat en de openbare lichamen beheerd," zegt art. 1, 
lid 2. 
Hoewel, volgens de M. v. A. aan de 2e Kamer 1), buiten deze 
omschrijving vallen de naamlooze vennootschappen, door den staat 
of openbare lichamen opgericht, al of niet in samenwerking met 
particulieren, vallen toch verder alle diensten en bedrijven hier-
onder, dus, naar onze onderscheiding in de Inleiding gemaakt, zoo-
wel de diensten, die van de overheid als zoo danig uitgaan, als de 
bedrijven, die staat, gemeente, enz., als verband, in den zin van 
gemeenschapsbedrijven uitoefenen. 
De personen, die in al deze diensten werkzaam zijn, behooren, 
voorzoover aan de verdere vereischten van lid 1, is voldaan, tot 
de ambtenaren "in den zin dezer wet", mits ze niet door een burger-
rechtelijke arbeidsovereenkomst in dienst zijn genomen (art. 1, 
lid 3). 
Daar men niet staat, als verband, en overheid onderscheidt, en 
alles van den eenen "staat" laat uitgaan, kan men alleen onder-
scheiden naar de wijze, waarop de dienstverhouding is tot stand 
gekomen. 
En daar men tegenwoordig vaak zoowel de speciale overheids-
diensten als de uitoefening van bepaalde bedrijven, gelijkelijk als 
staats- of overheidstaak ziet, kan men in den grond geen princi-
pieel onderscheid maken tusschen de in beiderlei diensten werk-
zame personen. 
Of, en in hoeverre, ook in de publieke bedrijven, naar onze op-
vatting, nog ambtenaren, overheidsambtenaren hun plaats kunnen 
hebben, zullen we in een der volgende Hoofdstukken nog nader 
onder de oogen zien. 
Maar wij kunnen ons bij de bepaling van het begrip ambtenaar 
niet aansluiten bij een wettelijke omschrijving, waar het er om 
gaat voor de gewenschte kategorie van personen een bepaalden 
rechtstoestand te scheppen. 
Het gaat bij een wettelijke regeling tenslotte om de positieve 
rechtspositie van den beroeps-ambtenaar. Daarom moet de posi-
1) Bijl. Hand. 2e Kamer 1928/1929, no 91, 2. 
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tieve wet, bij de bepaling van het begrip ambtenaar, daaronder ook 
vaak laten vallen, wat er eigenlijk buiten ligt. . 
ZIJN DE AMBTENAREN ORGANEN OF VERTEGENWOORDIGERS 
VAN STAAT OF OVERHEID? 
We zullen in dit Hoofdstuk nu tenslotte nog een andere vraag 
bespreken, nl. of we met het spraakgebruik, dat in de ambte-
naren organen, hetzij staats-, hetzij overheidsorganen ziet, kunnen 
meegaan. 
In Duitschland vrij algemeen en ook bij ons door de meerder-
heid der schrijvers, worden de ambtenaren als staatsorganen be-
schouwd. 1) Deze opvatting is uitvloeisel van de staatsbeschouwing, 
van het uitgaan van de organische staatsgedachte, van de gedachte, 
dat de staat, als verband, zijn taak ter bescherming van de rechts-
orde heeft, welk verbandsleven zich niet anders dan door organen 
kan verwerkelijken. 2) 
Hetzij men nu het ambt, als zoodanig, als orgaan ziet, als "insti-
tutionelles Organ" van den staat als "Organisation", waarvan dan 
de ambtenaar "Organträger" is, "Organstellung" heeft, hetzij men 
den ambtenaar zelf als orgaan van het staatsverband ziet, maakt 
voor de zaak eigenlijk weinig verschil. Ook in het laatste geval 
heeft men tenslotte alleen te doen met een orgaanfunctie, niet 
de persoon van den ambtenaar is orgaan. 
We zullen nu even, zoo veel mogelijk in hun eigen woorden, de 
meening van enkele schrijvers weergeven. 
GERBER 3) zegt: "Beamtentum ist ein durch die moderne orga-
1) KÖTTGEN, Berufsbeamtentum, bldz. 10, zegt, dat "die Lehre von der 
Organqualität bestimmter staatlicher Exponenten heute unbedenklich als 
die communis opinio der deutschen Staatsrechtswissenschaft zu bezeich-
nen" is. 
2) Zie ook bij LOHMAN, Onze Constitutie, bldz. 185. Deze zegt hier, dat 
volgens de theorie van de "staatssouvereiniteit" een ambtenaar als orgaan 
van den staat wordt beschouwd, zoodat de "uitvoerende macht" mede in 
zulk een ambtenaar zelf zetelt. LOHMAN begrijpt alleen niet, hoe men bij 
een conflict tusschen ambtenaren tot een oplossing zal komen. Hij gaat er 
van uit dat alle ambtenaren in dienst zijn van het hoofd van den staat. 
3) HANS GERBER: Vom Begriff und Wesen, bldz. 27. 
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nische Staatsidee bestimmtes Staatsdienstverhältnis, ist staatlicher 
Organdienst." 
Hij gaat uit van den staat als "Organisation", waardoor de staat 
dan is: een "Inbegriff frei geschaffener und frei schaffen der Or-
gane". "Denn anders kann eine Organisation nicht gedacht wer-
den. Der Organcharakter jeder Teilerscheinung staatlichen Lebens 
ist also für den modernen Staatsgedanken bezeichnend." 1) "Wer 
am Beamtentum überhaupt festhalten will, musz seine Stellung-
nahme darauf gründen, dasz Staatsdienst notwendig als Organ-
tätigkeit im Sinne des modernen Staates überhaupt aufzufas-
sen ist." 
In wezen is, volgens hem, de competentie van bijv. den Rijks-
dag geen andere dan die van den geringsten klerk of bode. "In 
j edem Falle ist sie gesetzlich zustehende staatliche Organtätigkeit." 
In zijn praeadvies voor de vereeniging van Duitsche staatsrechts-
leeraren in 1931 2) wijst hij ook weer op de "Organstellung" van 
de ambtenaren, "als bestimmungsmäszige Träger der institutio-
nellen Organe der Ämter gegenüber den persönlichen Organe". 
(Stelling 4). En: "Für den Begriff Staatsorgan ist (also) entschei-
dend, dasz der Staat als ein solches Lebensganzes begriffen wird, 
das sich in funktionellen Äuszerungen einzelner Menschen ver-
wirklicht." 3) 
WALTER KASKEL4) zegt: "Der Beamte triU in kein Arbeitsver-
hältnis zum Staat als Arbeitgeber, sondern ist selbst Organ des 
Staates, verkörpert daher in seiner Person ein Stück dieses Staates, 
dem er dient." 
Zie verder G. JELLINEK in zijn "Allgemeine Staatslehre", die ook 
over de "Staatsorgane" spreekt. 5) "Ein Individuurn, dessen Wille 
als Verbandswille gilt, ist, soweit diese Beziehungen auf den Ver-
band reichen, als Willenswerkzeug des Verbandes, als Verbands-
organ zu betrachten." 
1) a.w., bldz. 32. 
2) Veröffentlichungen, 1932. 
3) Praeadvies, bldz. Ilo 
4) Arbeitsrecht, 4e dr., Berlin, 1932, bldz. 4. 
5) a.w., bldz. 540 sqq. 
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"GIESE 1) ziet ook in de ambtenaren staatsorganen: "Der Staat 
ist die grosze politische Verbandspersönlichkeit, die, - wie j ede 
Einzelperson durch natürliche Organe und wie jede Körperschaft 
durch menschliche Organe - ihren staatlichcn Verbandswillcn 
durch bestimmte Menschen bildet, bekundet und betätigt." De 
ambtenaren vormen dan een bepaalde kategorie van die or-
ganen. 
In dien zin ook ECKSTEIN, die zegt, dat de opcnbare macht, even-
min als elke andere rechtspersoon, zelf kan handelen. Er zijn 
organen noodig. "Diese Organe sind die unmittelbaren und mittel-
barcn Staatsbehörden und Staatsbeamten." 2) Zoo verder ook nog 
bijv. KOELLREUTTER 3), HERRNRI'I'T e.a. 
KÖTTGEN ziet alleen in die ambtenaren staatsorganen, die dragers 
zijn van de "Staatshoheit". 
Hij gaat er vanuit, dat de staat allecn door organen kan hande-
len. Op zich zelf is één orgaan dan echter voldoende. "Alle übrigen 
Exponenten des betreffcnden Verbandes können an sich ohne Be-
denken als Stellvertreter der Verbandsorganisation eingefügt wer-
den." 
Op die manier zouden de ambtenaren alleen maar verlegen-
woordigers kunnen zijn. 
Echter, hij zegt, dat een overdracht van het "Hoheitsrecht" van 
den staat op een privaat persoon afgewezen moet worden. Staat 
en hoogheidsrecht kunnen niet gescheiden worden, en dat geschiedt 
toch, "wenn die hoheitlichen Funktionen des Staates durch Stell-
vertreter ausgeübt werden". Daarom kan deze uitoefening alleen 
door organen geschieden en daarom zijn het meerendeel der ambte-
naren organen. 4 ) 
Ook volgens STAÏNOF 5) is orgaan van de publieke macht "en 
général toute place qui a reçu de la loi Ie pouvoir des actes uni-
latéraux, au nom et pour Ie compte de l'Etat, département, com-
1) FR. GrnsE, Das Berufsbeamtentum, 1929, bldz. 12. 
2) ECKSTEIN, Arch. d. öff. R., Dl. 27, bldz. 497. 
3) Grundrisz, 1933, bldz. 269. 
4) KÖTTGEN, Berufsbeamtentum, bldz. 10 sqq. 
5) Le Fonctionnaire, bldz. 41. 
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mune ou autre." Zoodoende kan ook een ambtenaar "organe de 
puissance publique" zijn. 
Bij ons wordt bijv. door Buys 1), KRANENBURG 2), e.a. het orgaan-
karakter van de ambtenaren aangenomen. KnANENBURG 3) noemt 
echter orgaan: ieder, die een geregelde werkzaamheid ten dienste 
der geordende staatsgemeenschap vervult. 
F OKKER 4) ziet als organen van den staat alleen de representa-
tieve colleges, terwijl hij de ambtenaren vertegenwoordigers noemt, 
hoewel hij hun handelingen eigenlijk haast met orgaanhandelingen 
gelij kstelt. 
De reden, waarom men in de ambtenaren staatsorganen ziet, 
ligt hierin, dat men van den staat, als verband, uitgaat en dien 
als drager van het gezag beschouwt. Een verband kan niet hande-
len zonder organen. Nu heeft, wat betreft de leer der organen en 
hun karakter, de opvatting van GIERKE dienaangaande algemeenen 
invloed gehad. 5) 
De staat handelt door zijn organen, niet de organen handelen 
voor den staat. 6) De organen worden als deelen van het verband 
gevat. Staat en orgaan zijn niet twee gescheiden personen, maar 
zijn één. 7) 
1) De Grondwet, Dl. I, bldz. 53 sq. 
2) Nederlandsch Staatsrecht, DI. I, bldz. 342-370. 
3) a.w., Dl. I, bidz. 345. 
4) Prae advies N.J.V., bidz. 200, noot 2. 
5) Zie bijv. KÖTTGEN, Berufsbeamtentum, bidz. 10; GIERIG> heeft zijn op-
vatting bijv. uite~ngezet in zijn: "Die Genossenschaftstheorie und die deut-
sche Rechtsprechung", 1887, bldz. 620 sqq. 
6) Zie bijv. ECKSTEIN, a.w., bldz. 498, 561. 
7) Zie hierover bijv. G. JELLINEK, Allgemeine StaatsIehre, bidz. 559 sq.: "Der 
Staat kann nur vermittelst seiner Organe existieren". Vgl. ook STAÏNOF, a.w., 
bldz. 43: "L'organe de puissance publique, pris comme tel et dans son en-
semble, constitue toujours une partie intégrante, par Ie moyen duquel s'ex-
tériorise I'Etat comme personne morale." Ook TRAUTMANN: Der Rechts-
charakter der Beamtenanstellung, diss. Jena, 1928, bldz. 62/63: "Der Beamte 
steht zum Staat in einem Organschaftsverhältnis, er verkörpert den unsicht-
baren abstrakten Staat sichtbar und konkret in seiner Person und trägt 
ein Stück dies es Staates, den er repräsentiert, in sich." Verder AOOLF MÖLLER: 
Arbeitsnehmer und Beamte, Verw. Arch. Dl. 37, 1932, bldz. 43: "Nimmt (da-
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Door de opvatting, dat de ambtenaren staatsorganen zijn, staan 
de ambtenaren, wat hun orgaan karakter betreft, tenslotte in wezen 
gelijk met de andere organen, zooals de regeerende personen of 
colleges, waardoor de staat handelt, de "overheid". 
Om toch onderscheid te kunnen maken, stelt men dan naast 
elkaar de "unmiUelbare" en de "mittelbare" organen. 1) 
Wij echter gaan, bij onze beschouwing van het karakter der 
ambtenaarsverhouding, niet uit van den staat als verband. 
Wij gaan uit van de overheid, als gezagsdraagster in den staat, 
welke overheid ambtenaren aanstelt. En ook de overheid, als ge-
zagsdraagster, is niet staatsorgaan, handelt niet als orgaan van 
den staat, als verband. Anders zou men misschien daardoor in de 
ambtenaren nog een soort "unmittelbaren" staatsorganen kunnen 
zien. 
Het is met het ambt juist andersom dan met het orgaan. In 
beginsel worden ambten eerst geïnstitueerd en daardoor ontstaat 
dan het organisme, het verband, terwijl daartegenover de organen 
juist een organisme, een verband vóóronderstellen, van het ver-
band uitgaan. 
Als men hen, die voor een verband handelen, organen noemt, 
dan mag men, alleen alom misverstand te voorkomen, niet van 
de ambtenaren als van staatsorganen spreken, omdat hieruit ver-
keerde gevolgtrekkingen gemaakt kunnen worden. 
gegen) der Beamte staatliche Funktionen wahr, so handelt er nicht für den 
Staat, sondern durch ihn handelt der Staat als abstrakte juristische Person 
selbst und unmittelbar." 
1) G. JELLINEK, Allgemeine Staatslehre, bldz. 544 sqq. noemt een orgaan 
"unmittelbar, wenn ihre Organstellung unmittelbar durch die Verfassung 
des Verbandes selbst gegeben ist." "Niemand, dem sie kraft ihrer Organ-
qualität verpflichtet sind, als unmittelbar dem Staate selbst." "Die mittelbare 
Staatsorgane sind solche, deren Organstellung auf einem individuell an sie 
gerichteten Auftrag beruht. Sie sind stets einem unmittelbaren Organe direkt 
oder indirekt untergeordnet und verantwortlich. Ihre Tätigkeit für den 
Verband ist eine abgeleitete." Zie bijv. ook KLÜBER, Beamtenlehre, Zeitschr. 
f. öff. Recht, Bd. XV, 1935, Heft 4, bldz. 488. N.B. Men verwarre de onder-
scheiding tusschen "unmittelbaren" en "mittelbaren" staatsorganen, niet 
met die, welke soms gemaakt wordt tusschen "unmittelbaren" en "mittel-
baren" "B eam ten". 
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Men kan wel spreken van de organen van de maatschappij , of 
van de organen van het volk, daar men hier tenslotte uitgaat van 
een organische eenheid, en ook kan m en wel spreken van de orga-
nen van den staat, daar, waar men den staat, als verband, ziet 
optreden in het maatschappelijk leven. Immers ook dan heeft 
men te doen met een organisme. 
De overheid in den staat echter kan men nooit orgaan van het 
staatsorganisme noemen, daar de overheid-onderdaan-verhouding 
aan het organisme-, verband-zijn voorafgaat. 
Aangaande de opvatting, die in den nieuweren tijd ook in de 
theologie algemeen is, dat het ambt in de kerk een orgaan der 
gemeente is, merkt BAVINCK 1) op, dat de ambten er wel zijn ter 
wille van de gemeente, maar toch niet haar orgaan zijn; de ambts-
dragers hebben niet van haar hun macht ontvangen, maar ze zijn 
dienaren van Christus. 
Eveneens voor wat het ambt in de kerk betreft, wijst KUYPER 2) 
af de physiologische beschouwing van de kerk en het ambt, als 
zou men het karakter van het ambt uit het algemeen begrip van 
organisme kunnen afleiden. 
Hij stelt daar dan tegenover: "De kennis van de organen moet 
niet ontleend aan onze voorstelling van de kerk, maar aan de 
instelling van het ambt door den Koning der Kerk. Al is het der-
halve volkomen juist gezien, dat de ecclesia instituta functioneert 
door de ambten, toch mag niet deze functioneerende werking, 
maar moet het Ambt als zoo danig op den voorgrond worden ge-
plaatst." 3) 
Wel zal men door de ambtsopdracht tot orgaan van een ver-
band kunnen worden. Zoo is bijv. de overheid krachtens haar ambt 
tevens orgaan van het staatsverband, waar dit als zoodanig op-
treedt (zie Inleiding). 
Maar in het ambt, als ambtsdrager is men nooit orgaan van een 
1) Dr H. BAVINCK, Gereformeerde Dogmatiek, Dl. IV, 2e dr., 1911, bldz. 
413 sq. 
2) Encyclopaedie der Heilige Godgeleerdheid, Dl. 111, bldz. 470 sq. 
3) Dat KUYPER nu toch nog aan het orgaankarakter van het ambt schijnt 
vast te houden, lijkt me onjuist. Zie Ene., Dl. 11, bldz. 580; Dl. 111, bldz. 481. 
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verband. Zoo heeft ook de ambtenaar in zijn ambt alleen te maken 
met de overheid. 
Niet de staat, met als orgaan de overheid, treedt op tegenover 
de onderdanen, maar de overheid, als draagster van een door God 
verleend ambt, doet dat. 
In de gewone verbanden, zoo als bijv. een vereeniging, is het 
niet een, in beginsel, op zichzelf staande overheid, die intern rechts-
vormend optreedt, en extern voor het verband handelt, maar het 
is het verband zelf, dat, door middel van zijn organen 
handelt. 
Dit nu geldt niet voor verbanden als kerk en staat. Hier ge-
schiedt de rechtsvorming niet door het verband, of door de organen 
van het verband, welke door hun orgaan-zijn met rechtsgezag zijn 
bekleed, maar door een, vóór het verband ingestelde en niet voor 
het verband, maar vanwege God handelende overheid, die juist 
door haar rechtsvorming het verband in zijn qualiteit van staat 
of kerk doet ontstaan. Men mag nooit van den staat, als verband, 
uitgaan. 1) 
We zijn hiermede dus tot de conclusie gekomen, dat de opvatting 
van het orgaan-karakter der ambtenaren, als in strijd met onze 
staats- en overheidsbeschouwing, moet worden afgewezen. 
Ook zal men den ambtenaar niet vertegenwoordiger van den 
staat kunnen noemen. 
Het is natuurlijk zeer goed mogelijk, dat een ambtenaar den 
staat, waar die als verband in een zekere burgerrechtelijke betrek-
king wil treden, een bepaalde rechtshandeling wil verrichten, ver-
tegenwoordigt. 
Maar ook dan geschiedt dat niet op grond van een bepaalde 
mandaatsverhouding tusschen staat en ambtenaar, maar de ambte-
1) Zie hierover ook Hoofdstuk I. C. SMEENK in zijn "Christelijk-Sociale 
Beginselen", Dl. I, Kampen, 1934, bldz. 396, merkt op: "De werkelijkheid 
demonstreert, dat de staat, zooals wij dien kennen, niet is een organische 
verschijning in het leven der menschheid. Hij is een middel, om de "on-
gebondenheid der menschen" te bedwingen, om aan de volken mogelijk 
te maken, dat zij tot veelzijdige ontwikkeling komen". 
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naar doet dit in zijn ambt, krachtens zijn ambtelijke verhouding 
tot de overheid, die heeft te zorgen, dat de staat, als verband, in 
het rechtsleven kan optreden, en als zoodanig zich kan doen ver-
tegenwoordigen. Overigens kan die vertegenwoordiging ook even-
goed geschieden door een niet-ambtenaar. 
Waar de overheid niet als gezagdraagster, maar als orgaan van 
het staatsverband met een particulier persoon een overeenkomst 
van lastgeving aangaat, ontstaat geen ambtsverhouding, wordt die 
particuliere persoon daardoor dus geen ambtenaar. 
Ook door de schrijvers, die den staat als verband voorop stellen 
en in de ambtenaren staatsorganen zien, wordt de theorie der ver-
tegenwoordiging afgewezen. 
Immers, orgaan-verhouding en vertegenwoordiging zijn niet met 
elkaar te rijmen. Het orgaan handelt als de rechtspersoon, de ver-
tegenwoordiger handelt voor haar. 1) Staat en orgaan zijn een 
eenheid. "Vertretene und Vertretender sind und bleiben zwei, Ver-
band und Organ sind und bleiben eine einzige Person." 2) 
"Oas Gemeinwesen besitzt (vielmehr) in jedem Organ ein Stück 
seiner selbst, es deckt sich als wollen de und handeinde Persön-
lichkeit vollkommen mit dem dabei fungirenden Organ, es wird 
als Ganzes durch den Theil insoweit dargestellt, als eben durch 
diesen Theil das einheitliche Leben des Ganzen sich vollzieht." 3) 
"Ein solches Verhältnis der unmittelbaren Repräsentation, das 
seinem inneren Wesen nach Identifizierung, Einheit nicht Zweiheit 
ist, unterscheidet sich aber grundlegend von einem arbeitrecht-
lichen Oienstverhältnis, das von zwei widerstreitenden Parteien 
mit widerstreitenden Interessen eingegangen wird und bestenfalls 
dazu führen kann, dasz der eine Vertragspartner die Interessen 
des anderen als Stellvertreter wahrnimmt." 4) 
MÖLLER merkt verder dan nog op, dat de orgaanverhouding van 
den ambtenaar meebrengt, dat de ambtenaar met het geheel van 
1) Zie ECKSTEIN, a.w., bldz. 561. 
2) G. JELLINEK: Allgemeine Staatslehre, bldz. 560; zie ook zijn Syst. der 
subj. öff. R. 
3) GIERKE: Die Genossenschaftstheorie, bldz. 625. 
4) AOOLF MÖLLER, a.w., bldz. 43. 
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zijn levensbetrekkingen aan den staat gebonden is. De arbeids-
verhouding daarentegen betreft niet de "Totaliteit der Lebens-
bezieh ungen." 
Wat de rechtsbetrekkingen betreft, zegt hij: "Personenrechtliche 
Beziehungen charakterisieren das Beamtenverhältnis, schuldrecht-
lichen Charakter trägt das Arbeitnehmerverhältnis." Dit verschil 
is er niet altijd geweest. Beide vinden hun oorsprong in het "Treu-
dienstvertrag" . Het uiteengaan van beide ligt, volgens hem, aan 
de "en tpersönlichenden Wirkung des kapitalistischen Wirtschafts-
syslems auf das arbeitsrechtliche Dienstverhältnis". 1) 
Onder antirevolutionaire schrijvers en sprekers zien we nu ech-
ter vaak een ander spraakgebruik voorkomen. Men spreekt graag 
van overheidsorganen, wanneer men het over de ambtenaren 
heeft. 2) 
Hoe nu over dit spraakgebruik te oordeelen? Zijn de ambte-
naren werkelijk organen van de overheid? 
M.i. kunnen we het begrip orgaan niet los maken van dat van 
organisme, verband. En ook in de staatsrechtelijke literatuur, voor-
al na GIERKE, wordt "orgaan" steeds meer als orgaan van een 
verband gezien. 
En al heeft nu ongetwijfeld GIERKE de samenstelling van het 
juridisch organisme te veel analoog aan den volledigen mensch 
gezien, toch geloof ik, dat men z'n begrip orgaan niet alleen mag 
bepalen naar den aard der verhouding, waarin iemand voor een 
1) a.w., bldz. 44. 
2) Om maar heel enkele voorbeelden te noemen, zie: Mr Dr J. DONNER, 
Revolutionaire afgevaardigden in vertegenwoordigende lichamen, A. R. 
Staatk., mnd. Org., Jan. '35, die de ambtenaren noemt: "Organen recht-
streeks van het gezag". Dr A. KUYPER noemt ambtenaren organen van den 
koning, Ons Program, bldz. 127. KUYPER is overigens in het gebruik van 
den term orgaan zeer verward. Nu eens noemt hij ambt een orgaan van het 
kerkelijk organisme (EncycI. DI. 1I, bldz. 580), dan weer noemt hij de 
ambtsdragers het orgaan, waardoor Christus zijn dienst uitricht (Ene. DI. lIl, 
bldz. 476). Hij spreekt zelfs ergens van een instrumenteel orgaan (Ene. 
DI. lIl, bldz. 478), welke beide begrippen toch m.i. moeilijk te combi-
neeren zijn. 
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handelingsonbekwaam persoon naar buiten, extern optreedt, maar, 
dat ook de interne verhouding in aanmerking moet komen. 
Bij de ambtenaarsverhouding is het m.i. zelfs speciaal de inner-
lij ke verhouding tusschen overheid en ambtenaar, waarop de aan-
dacht moet worden gevestigd. 
Een Qrgaan veronderstelt een organisme, waarmee dat orgaan 
een eenheid vormt, en waardoor dat verband zich alleen kan uiten. 
De organen maken deel uit van het organisme. 
En ook naar buiten geldt, dat, waar het orgaan handelt, het 
verband zelf handelt. "Das körperschaftliche Wollen und Handeln 
erscheint als Lebensbethätigung der einem Gemeinwesen imma-
nenten Persönlichkeit, welche auf dem Rechtsgebiet nur insoweit 
sich wirksam offenbart, als sie durch das vom Recht berufene 
äussere Organ zur Darstellung gebracht wird. In dem Umfange 
ab er, in welchem dies geschieht, ist es die Gesammtperson selbst, 
welche durch ihr Organ will und handelt." 1) 
ZQO is het m.i. niet met de handelingen van den ambtenaar. Het 
is hier niet de overheid zelf die handelt, maar de ambtenaar doet 
dat. Hij doet het echter in het ambt, en daardoor dragen zijn hande-
lingen overheidsgezag. De overheid en de ambtenaar, de ambtsdra-
ger vanwege de overheid, blijven in hun handelingen tenslotte twee. 
Het is, zooals gezegd, tenslotte niet de overheid, die handelt, 
door zijn ambtenaren, waardoor deze als zelfstandige functionaris-
sen zouden wegvallen, maar de handelingen geschieden door de 
ambtenaren, echter vanwege de overheid, waardoor de rechts-
gevolgen voor rekening van de overheid komen. De rechtshande-
lingen daarentegen zijn handelingen van den ambtenaar. 
Bij een verband, dat door zijn organen handelt, zijn het in be-
ginselook de rechtshandelingen, die van het verband uitgaan. 
Verband en orgaan zijn tenslotte, ook intern, in hun rechtshande-
lingen één. 
De handelingen der ambtenaren hebben naar buiten inderdaad 
veel van orgaanhandelingen. Dit betreft dan echter hun "werk-
zaamheid". Dan kan men bijv. accepteeren wat DUSCHEK 2) 
1) GIERKE, a.w., bldz. 624. 
2) PAUL A. DUSCHEK, Das Wesen des Staatsdienstes nach deutschem vor-
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zegt van het ambt als orgaan: "Anordnungen des Amtes geIten 
demnach als Anordnungen des Staates in seiner Funktion als 
Verwaltung; in ihnen wird nicht das Amt, sondern der Staat wirk-
sam".1) 
Het betreft hier m.i. inderdaad een subtiele onderscheiding, die 
echter juist daarom niet uit het oog moet worden verloren. 
En ook anderzijds, wat den term overheids-orgaan aangaat, de 
overheid is geen organisme, geen verband. Al zou misschien ook 
in een bepaalden staat de regeering als een verband zijn samen-
gesteld, als overheid, als ambtelijk gezagsdraagster over onder-
danen, draagt ze niet het karakter van een organisme. 
Ook als de overheid in een staat als verband zou zijn georgani-
seerd, wordt ze daardoor, als overheid, niet tot een, een doel in 
zichzelf hebbend, organisme. 2 ) Tenzij men nu het begrip orgaan 
in ruimeren of in anderen zin neemt, kan men in de ambtenaren 
nooit organen van de overheid zien. 
Nu erken ik natuurlijk dadelijk, dat achter het gebruik van den 
term "overheidsorgaan" nu niet direct een verkeerde theorie moet 
worden gezocht. Immers, de term "orgaan" wordt in het dage-
lijksche en ook in het juridische spraakgebruik veelal nogal ruim 
genomen. 
Echter juist, omdat bij de staatsrechtsschrijvers het woord 
"staats-orgaan" veel voorkomt en orgaan hier wel een verkeerde 
opvatting inhoudt, lijkt me de term "overheidsorgaan" in elk geval 
niet wenschelijk. Hier geldt, dat "verba valent usu". 
Ook geeft men m.i. geen juiste benaming aan de ambtenaren, 
wanneer men ze vertegenwoordigers van de overheid noemt. Ver-
tegenwoordiging wil tenslotte alleen zeggen, dat men voor iemand, 
die zelf tot handelen niet in staat is, in of buiten rechte optreedt 
en handelt, waarbij die handelingen dan de beteekenis hebben, 
revolutionären Staatsrechte in dogmatischer Darstellung, diss. Greifswald, 
1921, bldz. 25. 
1) Cursiveering van mij, B. 
2) Lees hierover bijv. ook GIERKE, a.w., bldz. 677 sqq. 
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dat ze, als handelingen niet door den tot handelen onbekwamen 
persoon kunnen worden uitgevoerd. 
In het ambt echter wordt aan den ambtenaar, als taak ter uit-
voering, een deel van de gezagstaak van de overheid opgelegd door 
de overheid zelf, en welke taak tot het handelingsterrein van de 
overheid zelf behoort. 
Wat de vertegenwoordiger doet, is tenslotte niet meer dan het 
verrichten van bepaalde handelingen, die zijn eigen handelingen 
blijven. De verrichtingen echter van den ambtenaar in het ambt 
zijn als zoodanig uitoefening van een deel van de overheidsgezags-
taak zelf. 
Als zoodanig naderen deze dan meer tot het karakter van orgaan-
handelingen, hoewel het natuurlijk, zooals we tevoren gezien heb-
ben, geen orgaanhandelingen zijn. 
Om het punt van verschil iets duidelijker te laten uitkomen, 
zullen we deze onderscheiding tusschen vertegenwoordiging en 
ambtenaarsverhouding nog eens plaatsen naast de boven bespro-
ken onderscheiding tusschen ambtenaarsfunctie en orgaanfunctie. 
Bij de vraag of de ambtenaarshandelingen orgaanhandelingen 
waren, bleek ons, dat dit niet het geval was, omdat het niet de 
overheid zelf was, die handelde, maar de ambtenaar. 
Wanneer we nu echter, bij de hier ter sprake zijnde onder-
scheiding tusschen vertegenwoordiger en ambtenaar, opmerken, 
dat de vertegenwoordiger tenslotte eigen handelingen verricht, de 
ambtenaar daarentegen in zijn handelingen, een deel der over-
heidstaak uitoefent, dan wil dat niet zeggen, dat het nu, bij de 
ambtenaarshandelingen, toch weer de overheid zelf is, die handelt, 
maar dat de ambtenaar handelingen verricht, die eigenlijk hande-
lingen van de overheid, die immers niet handelingsonbevoegd of 
-onbekwaam is, zijn. Terwijl daarentegen de handelingen van den 
vertegenwoordiger niet eigenlijk de handelingen van den ver-
tegenwoordigde, die immers handelingsonbevoegd of -onbekwaam 
is, zijn, maar volkomen zijn eigen handelingen. 
Bij de orgaan-handelingen is het het verband, dat handelt; bij 
de vertegenwoordigers-handelingen is het de vertegenwoordiger, 
die zelf handelt, en bij de ambtenaars-handelingen is het wel de 
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ambtenaar, die handelt, maar zijn handelingen zijn niet meer dan 
uitoefening der overheidshandelingen. Het betreft hier, zoo als reeds 
gezegd, inderdaad subtiele onderscheidingen. 
Het is natuurlijk heelemaal te veroordeelen om in de ambte-
naren instrumenten van de overheid te zien. 1 ) 
Door in de ambtenaren instrumenten van de overheid te zien, 
geeft men het heele karakter van het begrip ambt prijs. Een in-
strument wordt alleen maar gebruikt, en het uitvoeren van een 
bepaalde taak onder een speciale verantwoorde/ij kheid in het ambt 
is in lijnrechten strijd met het zijn van instrument. 
VERHOUDING VAN GANSCH EIGEN KARAKTER 
In het ambt, in de ambtelijke verhouding tusschen overheid en 
ambtenaar, zooals in alle ambtelijke verhoudingen, hebben we 
m.i. een betrekking te zien, die een absoluut specifiek en eigen 
karakter draagt, en die niet onder een der andere soorten van 
verhoudingen kan worden ondergebracht. 
In het, eenerzijds, in het ambt gescheiden blijven van de over-
heid zelf, en in het, anderzijds, uitoefenen van een deel van de 
overheidstaak zelf, ligt m.i. zoowel het eigen karakter van den 
ambtenaar tegenover de orgaanverhouding, als tegenover de ver-
tegenwoordigingsbetrekking, alsook tegenover het als instrument 
gebruikt worden. 
Uitgaande van de oorspronkelijke beteekenis van het begrip 
dienst, in den zin van het Grieksche diakonia, zal men zich bij 
de, in ons spraakgebruik ook veel voorkomende, benaming van 
overheidsdienaren voor de ambtenaren kunnen aansluiten. 
Behalve op andere punten, blijkt ook uit het bovenvermelde 
het verschil van den ambtenaar met den arbeider, van de ambte-
lijke verhouding met de arbeidsverhouding. De arbeidshande-
l) Zie bijv. ESMEIN: Eléments de droit Constitutionnel, 5e dr., 1909, bldz. 
632, die zegt, dat de ambtenaren zijn ,,les instruments du gouvernement, 
doués d'intelligence et de volonté, mais nécessairement dociles." 
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lingen, al worden ze ook precies uitgevoerd naar den inhoud van 
het arbeidscontract, blijven toch tenslotte zijn eigen handelingen 
en verrichtingen. Terwijl de verrichtingen van den ambtenaar in 
het ambt direct uitoefening van een deel van de overheidstaak zijn 
en als overheidshandelingen gelden. 
Ik meen hiermede voldoende het gansch eigenaardige karakter 
der ambtenaarsverhouding in het licht te hebben gesteld. 
HOOFDSTUK V 
DE RECHTSPOSITIE VAN DEN AMBTENAAR 
IN DEN MODERNEN STAAT 
DE ANDERE VRAAG 
We hebben in het vorige hoofdstuk gezien, dat streng onder-
scheiden en ook gescheiden moeten worden deze twee vragen: 
ten eerste, die naar het staatsrechtelijk begrip ambtenaar, dat we 
in het voorgaande hebben pogen vast te stellen op de basis van 
het begrip ambt; en in de tweede plaats, de vraag naar de wijze 
waarop, de omstandigheden en voorwaarden waaronder een 
ambtenaarsverhouding in een bepaalden staat tot stand komt, de 
vraag naar de positieve rechtspositie van den ambtenaar. 
We hebben hier met een bepaalde verhouding te doen, die op 
zich zelf geheel buiten het ambtenaarsbegrip omgaat. 
Maar, omdat de meeste schrijvers de o.i. juiste opvatting van 
de verhouding overheid-onderdaan in den staat, en die van het 
begrip ambt enz. niet aanhangen, wordt de positiefrechtelijke wijze 
van totstandkomen van de ambtenaarsverhouding door velen mede 
als element bij de vaststelling van het staatsrechtelijk begrip ambte-
naar beschouwd. 
De tweede van de bovengenoemde vragen zal nu in de volgende 
bladzijden voor ons een punt van behandeling uitmaken. 
Het gaat er ons daarbij dus alleen om, na te gaan, wanneer de 
overheid onder bepaalde staatsrechtelijke omstandigheden een be-
paald persoon met een ambt kan bekleeden, tot ambtenaar kan 
maken. Eigenlijk gaat het dus om de wijze, waarop de overheid 
personen tot haar beschikking krijgt, die door haar met een ambt 
kunnen worden bekleed. 
En het is juist de staatsrechtelijke toestand in een land, die 
hierover in den regel beslist. We zullen dit kunnen zien, indien 
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we enkele methoden uit de geschiedenis nagaan. De opvatting van 
de taak van de overheid en de mogelijkheden voor de beste uit-
voering daarvan geven voor deze methoden de richtlijnen aan. 1) 
We zullen in het bijzonder onze aandacht vestigen op en het 
karakter trachten na te gaan van de voorwaarden, die in den 
modernen staat vrij algemeen gesteld worden voor de aanstelling 
tot ambtenaar, nl. het bestaan van een zekere wilsovereenstem-
ming tusschen overheid en onderdaan. 
Bij de bespreking zij vooropgesteld, dat we ons in den strijd 
om het onderscheid tusschen publiek- en privaatrecht en om het 
criterium tusschen beide gebieden niet willen mengen. Dit te 
doen zou een heel aparte studie vorderen. 
Hoewel geneigd in dezen met de opvatting van Or OOOYEWEERD 
mee te gaan 2), en hoewel erkennende, dat men eenmaal een vast 
en omlijnd standpunt in dezen strijd ingenomen hebbende, ook 
voor de oplossing van het vraagstuk, dat ons hier bezig houdt, 
zekere richtlijnen verkrijgt, toch gelooven we, ook zonder een der-
gelijk uitgangspunt, het bijzondere karakter van de door wilsover-
eenstemming tot stand komende betrekking tusschen overheid en 
onderdaan te kunnen aantoonen. 
Mochten we in het voorgaande de termen publiekrecht en pri-
vaatrecht, of publiekrechtelijk en privaatrechtelijk gebruikt heb-
ben, of in het vervolg nog gebruiken, dan dient men aan die ter-
men geen bepaalde theorie te verbinden, maar ze te nemen in den 
zin, dien ze min of meer vaag in het algemeen en juridisch spraak-
gebruik hebben. 
1) Zie bijv. STAÏNOF, a.w., bldz. 8: "Touts les droits et devoirs, réglemen-
tées, constituant un statut du fonctionnaire, établi avant tout dans l'intérêt 
du bon fonctionnement des services de l'Etat." Ook bldz. 6: "Le statut du 
fonctionnaire est toujours Hé à un Etat déterminé et ne peut pas être en-
visagé en dehors de cet Etat, de son histoire, de sa législation actuelle et 
de la jurisprudence de ses cours et tribunaux. Il ne pourrait pas exister 
un Beamtenrecht général ou international." 
2) Zie zijn: "De structuur der rechtsbeginselen en de methode der rechts-
wetenschap in het licht der Wetsidee", in "Wetenschappelijke Bijdragen", 
aangeboden door hoogleeraren der V.U., 1930. Verder: "De Crisis in de 
Humanistische Staatsleer", bldz. 169 sqq. 
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VROEGERE METHODES 
We zien nu in de geschiedenis en ook in den tegenwoordigen 
tijd vele manieren, waarop iemand door de overheid m et een 
ambt wordt bekleed, tot ambtenaar wordt gemaakt. En deze ver-
schillende wijzen houden over h et algemeen nauw verband met 
de eischen, die in een bepaalden tijd aan den overheidsdienst gesteld 
worden, met de staatsrechtelijke ontwikkeling van een land en met 
de noodzakelijkheid van een goede uitoefening van de overheids-
taak. 
Zoodoende zien we in de verschillende staten en staatsvormen 
in den loop der geschiedenis de positieve rechtspositie van den 
ambtenaar steeds veranderen, en zien we eigenlijk pas in den 
modernen staat, met zijn vast kader van beroepsambtenaren, een 
eigenlijk "Beamtenrecht" ontstaan. 
Het ambtelijk karakter blijft echter steeds, bij al die verschil-
lende positiefrechtelijke regelingen, gelijk, er moet zijn een vol-
doen aan het begrip ambtenaar, zooals we dat in het vorige hoofd-
stuk hebben opgesteld. 
Hoewel natuurlijk, onder invloed van een verkeerde staats- en 
overheidsbeschouwing, de positiefrechtelijke verhoudingen tus-
schen overheid en ambtenaar in strijd kunnen zijn met het werke-
lijk ambtelijk karakter van de verhouding, zooals we dat bijv. 
soms zien in het féodale tijdperk en bijv. in den tijd vóór de Revo-
lutie in Frankrijk, toch wordt daardoor het karakter van het ambt 
niet teniet gedaan, het element van de opgedragen taak, door de 
overheid aan een onderdaan, bUjft tenslotte in beginsel steeds be-
houden. 
Ook door vele schrijvers wordt op de steeds met de staatsinrich-
ting wisselende rechtspositie van den ambtenaar gewezen, hoewel 
zij dan meestal, door hun andere beschouwing, het begrip ambtenaar 
als zoodanig met de staatsrechtelijke toestanden laten veranderen. 
"Jeder Staat bedarf einer seinen spezifischen Bedürfnissen an-
gepaszten Amtsverfassung. Wie der germanische Volksstaat, das 
englische Königstum, der absolute Staat und schlieszlich die katho-
lische Kirche, ein j edes eine Dienstverfassung geschaffen haben, 
die ihren spezifischen staatsrechtlichen Bedürfnissen entsprach, 
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so musz es auch für die deutsche parlamentarische Demokratie 
eine derart spezifische Dienstverfassung geben." 1) 
"Die Entwicklung der Staatsidee ist das wesentliche, der Schlüs-
sel der Erkenntnis für die Wandlungen, denen das Staatsdienst-
verhältnis im Laufe der Zeiten dauernd unterliegt." 2) "Die ver-
schiedenen Regierungsformen, Absolutismus, Konstitutionalismus, 
die Demokratie und das Rä tesystem, die, wie die Geschichte es 
zeigt, in wechselvollem Spiel aufeinander folgen, werden hinsicht-
lich der Anstellungsvoraussetzungen und -bedingungen ihrer Or-
ganträgerschaft immer wieder voneinander abweichende Erforder-
nisse aufstellen." 3) 
In de oudheid is er van een vast ambtenarenkader nog geen 
sprake. We zien echter, dat hier de burgers krachtens hun burger-
of onderdanenplicht, ieder op z'n beurt, hetzij tot het enkel ver-
richten van diensten, hetzij tot het vervullen van een ambt ge-
roepen en verplicht worden. Ook in het latere Romeinsche Rijk 
is dat nog ZOO.4) 
Het vaste ambtenarenregiem zien we ontstaan in den tijd van 
CONSTANTIJN DE GROOTE.5) 
1) KÖTTGEN, Berufsbeamtentum, bldz. 2. 
2) HANs TRAUTMANN, Der Rechtscharakter der Beamtenanstellung, diss. 
Jena, 1928, bldz. 17. 
3) TRAUTMANN, a.w., bldz. 18. 
4) Zie voor het oude Athene bijv. FuSTEL DE CoULANGES, La cité antique, 
26e dr. 1920, bldz. 395/96. In de Atheensche democratie werd ieder burger 
bijna geheel door staatswerkzaamheden in beslag genomen. "Quand son tour 
venait, il devait être magistrat dans son dème ou dans sa tribu. Une année 
sur deux en moyenne il était juge. Il pouvait être magistrat de la cité, 
archonte, stratége, astynome, si Ie sort ou Ie suffrage Ie désignait." Zie voor 
het Romeinsche Rijk bijv. E. KUIIN, a.w., Dl. I, bldz. 7/8, e.a. Ook bijv. 
bldz. 227 sq. : "Die Verwaltung der Römischen Gemeinden und die aller 
freien Staaten des AIterthums überhaupt ursprünglich in Ermangelung eines 
eigenthümlichen Beamtenstandes beruhte auf dem Grundsatze, dass ein 
jeder, welcher aus einer Stadt abstammte, oder darin wohnte, zu Erfüllung 
aller Obliegenheiten des gemeinen Wesens mit seiner Person und seinem 
Vermögen in angemessener Reihenfolge mitzuwirken so verpflichtet als be-
rechtigt war." 
6) Zie bijv. ESMEIN, Cours él. d'Hist. du dr. français, bldz. 2 sqq. Ook : 
KUHN, Dl. I, bldz. 151 sqq. De ambtenaren in den tijd van de Christelijke 
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Ook bij de opkomst en de ontwikkeling der Westersche staten 
zien we een met de staatsrechtelijke verandering gepaard gaande 
ontwikkeling der positieve ambtenaars positie en van de wijze, waar-
op iemand tot een ambtenaar der overheid wordt. 
In de oude Germaansche staatsinrichting had de vorst een aantal 
persoonlijke dienaren, die aan het hoofd stonden van de voornaam-
ste diensten van zijn huis, en aan wie hij, toen zijn machtsomvang 
groeide, ook een deel der regeeringszaken ter uitvoering gaf. 1) 
Evenzoo was het in den oud-Germaanschen tijd met de "Gefolg-
schaft", de lijfwacht en staf van den vorst, die ook tot het ambtelijk 
organisme gerekend kan worden, daar tot in de 8e eeuw dit "Ge-
folge" een wezenlijk bestanddeel vormde in de frankische staats-
inrichting. 2) 
We zien dus, dat personen, die tot den vorst in een persoonlijke 
dienst- en trouwverhouding stonden, door den vorst met staats-
rechtelijke ambten werden bekleed en zoodoende tot ambtenaren 
werden. Hun positieve rechtspositie was dus gegrond in de persoon-
lijke verhouding tot den vorst en het vestigen van een dergelijke 
persoonlijke betrekking was dus het middel, waardoor de vorst, 
als overheid in den staat, personen tot zijn beschikking kreeg, 
die met ambten konden worden bekleed. 
Deze persoonlijke band, als positiefrechtelijke grondslag van een 
ambtelijke betrekking, zien we trouwens eeuwen achtereen blijven 
bestaan, zoowel gedurende de Middeleeuwen, als in het absolutis-
tische tijdperk, tot aan de opkomst van de moderne staatsgedachte 
toe. 
En dit vloeide natuurlijk voort uit de overheidsbeschouwing, 
die men er vroeger op na hield, toen men in den vorst meer een 
persoonlijk regeerder over de leden van een volk en persoonlijk 
rechthebbende op het land zag, dan een met de overheidstaak 
bekleede ambtsdrager in den staat. 
keizers worden behandeld in het boek van BoECKING, Notitia Dignitatum, 
Bonn, 1839-53. 
1) ESMEIN, Hist. d. dr. fr., bldz. 65. 
2) Zie: SCHRÖOER-V. KÜNSZBERG, Lehrbuch der deutschen Rechtsgeschichte, 
1922, bldz. 36. 
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In het begin van het Frankische tijdperk, onder de Merovingers. 
blijft de ambtelijke verhouding van de verschillende ambtenaren 
(hertogen, graven, e.a.) zuiver behouden. 1) 
Later, onder de Carolingers, bij het opkomen van het leenwezen, 
komt het bekleed worden met een ambt in nauw verband te staan 
met het geven van een beneficium. En door het erfelijk worden 
der leenen, beginnen tenslotte de ambten hun eigenlijk ambtelijk 
karakter, als door de overheid opgedragen taak, te verliezen, en 
zijn tenslotte practisch de verschillende ambtenaren, als hertogen, 
graven, enz. tot zelfstandige overheden in een eigen staat gewor-
den, hoewel formeel altijd bleef gelden, dat men zijn ambt van 
den landsheer ontving. 2) 
Wat het juridisch karakter van den persoonlijken band tus-
schen den vorst en een zijner onderdanen betreft, vanaf de oud-
Germaansche "Gefolgschafts"-verhouding tot de latere leen- en 
commendatio-verhouding toe, hebben we hier te doen met een 
zuiver persoonlijke trouw- en dienstbetrekking, dus niet met een 
Romeinsch-privaa trechtelij ke contractsverhouding. 
Als aan het eind van de Middeleeuwen langzamerhand onze 
tegenwoordige Westersche staten ontstaan en er weer een steeds 
krachtiger centrale vorstenmacht begint op te komen, waardoor 
het leenstelsel tenslotte weer teniet wordt gedaan, ontstaat er weer 
een corps van ambtenaren, die de vorst vanuit zijn centrale positie 
over de verschillende functies verdeelt. 
De versterkte vorstenmacht loopt tenslotte uit op de absolute 
monarchie. De vorst, monarch is persoonlijk heerscher en derhalve 
zijn ook de ambtenaren zijn persoonlijke dienaren, of liever anders-
om gezegd, worden zijn persoonlijke dienaren met een staatsrechte-
lijk ambt vanwege den vorst, als overheid in den staat, bekleed. 
De persoonlijke keuze van den monarch, en niet zijn ambtelijke 
keuze als overheid, wees dus de personen aan, die als ambtenaren 
den vorst bij de uitoefening van zijn overheidstaak zouden moeten 
helpen. 
1) Zie hierover bijv. ESMEIN, Hist., bldz. 139. 
2) Zie bijv. ESMEIN, Hist., bldz. 135; HOLTZMANN, a.w., bldz. 13, ook 
v. BELOW, a.w., Dl. I, bldz. 294 sqq. 
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Dat tenslotte, daar de vorst wegens zuiver persoonlijke motieven, 
als geldgebrek en dergel., de keuze zijner ambtenaren moest be-
palen en daar de ambten daardoor op den duur erfelijk en ver-
vreemdbaar werden, het eigenlijk karakter van de ambtenaars-
verhouding een groot deel van zijn waarde inboette, is zeker geen 
wonder. Dit geschiedde met name in Frankrijk. 1) 
In Duitschland, met name in Pruisen, is het bureaucratisch 
systeem en het karakter der ambtenaarsverhouding tijdens het 
absolutisme veel zuiverder gebleven. 
Hier ging de vorst bij de keuze der aan te stellen ambtenaren 
ook meer uit van zijn positie als overheid in den staat. Al vroeg 
ontstonden vaste regelen voor de aanstelling enz. der ambtenaren. 
Er ontstond al in het begin der 18e eeuw een hecht, deskundig 
en betrouwbaar ambtenarenapparaat. 2) 
Echter bleef, evenals in de M. E., ook nu een persoonlijke be-
trekking tusschen monarch en een bepaald persoon de positieve 
rechtsverhouding uitmaken, waardoor de monarch personen tot 
zijn beschikking kreeg, die door hem met een ambt konden worden 
bekleed. 
Overigens staat het element van de persoonlijke trouw- en dienst-
verhouding, zooals die in de M. E. was, niet meer op den voorgrond, 
en als straks de juristen de verhouding tusschen monarch en 
1) Zie over de rechterlijke functies in 16e en 17e eeuw: ESMEIN, Hist., 
bldz. 405 sqq.; verder R. DAREsTE, La justice administrative, 2e dr. 1898, 
bldz. 226; P. VANTROYS, Etude sur l'état des fonctionnaires, diss. Parijs, 1899, 
bldz. 6, zegt hiervan: "Á la veille de la Révolution, la vénalité et même 
l'hérédité avaient pénétré partout : fonctions de guerre, de finance, de justice 
presque toutes étaient devenues vénales et irrévocables. Il se produisit alors 
ce phénomène curieux d'un monarque absolu, impuissant à révoquer ses 
propres agents, sauf pour Ie cas "de forfaiture préalablement jugée ou 
déclarée judiciairement, selon les terrnes de la justice et par Ie juge com-
pétent." Il y avait là un réel démembrement de la puissance publique, 
qui n'est pas sans analogie avec la féodalité." Zie vooral over de "Staats-
dienstverhältnis" in de 16e en 17e eeuw: REHM in HmTH's Annalen, 1884, 
bldz. 576 sqq. 
2) Zie Handwb. d. Rechtsw. (F'RmDRlcHs) ; ook HERMAN FlNER: Civil Ser-
vice, in "Encyclopaedia of the Social Sciences", SELIGMAN-JOHNSON, Dl. lIl, 
New York, 1931. 
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ambtenaar gaan construeeren, doen ze dit naar analogie van de 
Romeinsche privaatrechtelijke contractsverhoudingen. 
Wat de positieve rechtspositie betreft, is er geen onderscheid tus-
schen de staats- en de persoonlijke dienaren van den vorst. 
Op zich zelf zou in den absoluten staat de vorst natuurlijk even-
goed de onderdanen tot ambtsbediening hebben kunnen dwingen. 
Dit zou echter niet verstandig geweest zijn, nu het anders moge-
lijk was. 
TOESTAND IN DEN MODERNEN STAAT 
In onzen tijd met de moderne rechtsstaatsgedachten zien we in 
bijna alle staten als voornaamste middel, waardoor de staat of 
overheid personen tot zijn beschikking krijgt, die met een ambt 
kunnen worden belast, den weg bewandelen van het vrijwillig, 
door wederzijdsche wilsovereenstemming, tot stand komen van 
een bepaalde verhouding tusschen staat of overheid en den aan 
te stellen ambtenaar. Meestal geschiedt de aanwijzing van den 
aan te stellen persoon, uit meerdere liefhebbers, door de over-
heid, ofschoon in sommige gevallen deze aanwijzing ook wel eens 
geschiedt door verkiezing door de burgers (bijv. in Frankrijk bij 
de "maire") of ook wel door het lot. 
Het totstandkomen van een vrijwillige rechtsbetrekking is tegen-
woordig vrijwel algemeen vereischt voor het tot zijn beschikking 
krijgen van personen, die ambtenaren kunnen worden. 
Dit is natuurlijk een gevolg, zoowel van de moderne staats-
rechtelijke ontwikkeling met de aan recht en wet gebonden staat 
en overheid, als van de veel verbeterde positieve rechtspositie van 
den ambtenaar, welke op het publieke terrein is getrokken en aan 
rechtszekerheid heeft gewonnen, waardoor de overheid over het 
algemeen voldoende vrijwilligers tot zijn beschikking kan krijgen. 
Daarnaast is voor enkele gevallen blijven bestaan het door de 
overheid verplicht worden van bepaalde onderdanen tot beklee-
ding van een bepaald ambt. Dit zijn dan natuurlijk meestal eere-
ambten. (Zoo bijv. in Duitschland.) 
Het is nu onze bedoeling in dit hoofdstuk na te gaan het karakter 
176 
van de positieve rechtsbetrekking, die er in onze moderne staten 
tusschen de overheid en den z.g.n. beroepsambtenaar bestaat. 
En dan diene hier nogmaals vooropgesteld te worden, dat we 
in het totstandkomen van die vrijwillige rechtsbetrekking slechts 
een voorwaarde zien, die over het algemeen in onze staatsrechte-
lijke constellatie vervuld moet zijn, zal de overheid een bepaald 
persoon met een ambt kunnen bekleeden. 
Dus, deze heele verhouding staat los van het staatsrechtelijk 
ambtenaarskarakter en van het begrip ambtenaar. Het gaat hier 
enkel en alleen om de wijze, waarop, en de voorwaarde, waaronder 
men tot ambtenaar benoemd wordt, en deze methode staat als 
zoodanig dus op één lijn met andere methodes, als bijv. het ver-
plicht worden tot het vervullen van een ambt, zooals in het oude 
Griekenland en Rome en tegenwoordig nog in Duitschland en 
Engeland, het bestaan van een persoonlijke trouw- of leenverhou-
ding, zooals in de Middeleeuwen, of het tot stand komen van een 
persoonlijke dienstbetrekking, zooals onder het absolutisme. Het 
ambtenaarskarakter als zoo danig verandert daardoor niet. 
Het gaat alleen om de positiefrechtelijke regelen die voor de 
ambtenaarsaanstelling en voor de ambtenaarspositie gelden, en 
deze veranderen alnaar de staats- en overheidsbeschouwing, die 
in en bepaalden tijd en in een bepaalden staat de heerschende is, 
en hangen af van de eischen, die de staatsrechtelijke practijk stelt. 
Op zich zelf wordt het ambtenaarskarakter heelemaal niet aan-
getast door het feit, dat, zonder meer, een onderdaan door de 
overheid met een ambt, ter vervulling, zou worden bekleed. Een 
ambt is juist een eenzijdig opgelegde taak. 
Nu is het natuurlijk waar, dat men nooit tot de vervulling en 
uitoefening van een ambt gedwongen kan worden (wel tot ver-
richten van gewone diensten) , maar wel kunnen op de verplichting 
ertoe sancties gesteld worden. 1) 
Echter, nu vordert de rechtvaardigheid natuurlijk, dat een ambts-
vervulling uit onderdanenplicht ook op alle onderdanen gelijkelijk 
1) Zoo m erkt bijv. HARTOGH, diss., bldz. 112 (noot) op, dat in Engeland 
hij, die de benoeming van sheriff niet aanneemt, strafbaar is wegens misde-
meanour. 
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drukt. En bovendien is natuurlijk noodig, dat een dergelijke ambts-
uitoefening niet een speciale opleiding en nid veel kennis en 
routine vereischt. " , .'. 
Bij het uitbreiden en het steeds ingewikkelder worden der ver-
schillende overheidsdiensten, is de uitvoering daarvan tenslotte 
niet meer mogelijk door een systeem van z.g.n. eere-ambtenaren. 
Daarom zien we in onzen tijd dan ook de overheidsdiensten 
bijna niet anders meer uitgeoefend worden, dan door ambtenaren, 
die zich vrijwillig in overheidsdienst hebben begeven en in dien 
dienst hun beroep vinden, hun positieve rechten en plichten vast-
gelegd ziende in wet of verordening. 
Dat wil natuurlijk niet zeggen, dat in onzen tijd het opleggen 
van een ambt krachtens onderdanenplicht niet meer mogelijk zou 
zijn. Het zou bijv. in tijden van nood (oorlog, enz.) noodzakelijk 
kunnen worden. Echter, naar de eischen der rechtsstaatsgedachte, 
zou in onzen tijd een dergelijke verplichting een wettelijken grond-
slag moeten hebben. 
Maar we zullen op deze kwestie hier !liet verder ingaan. 
Het is alleen onze bedoeling om hier na te gaan, wat het rechts-
karakter is van de in onzen tijd normale, vrijwillig tot stand 
komende, rechtsverhouding tusschen overheid en toekomstigen 
ambtenaar. 
DE WETENSCHAPPELIJKE STRIJD OM HET KARAKTER DER 
RECHTSBETREKKING 
De strijd over dit vraagstuk heeft zich vooral bepaald bij de 
vraag of men hier met een contract, en zoo j a, met een gewoon 
of buitengewoon privaatrechtelijk of naar analogie daarvan met 
een eigensoortig publiekrechtelijke overeenkomst te doen had, Of 
dat het hier betrof een eenzijdige overheids-(staats-) handeling, 
hetzij een eenzijdige handeling zonder meer, hetzij eene, waarbij 
de toestemming van den te benoemen persoon vereischt is voor de 
onvernietigbaarheid ("Verwaltungsakt auf Unterwerfung") of voor 
de geldigheid en werking ("zweiseitiger V erwaltungsakt") van de 
handeling. 
12 
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De verschillende groote moeilijkheden, waarvoor men in den 
strijd over dit vraagstuk kwam te staan, zijn m.i. voor een groot 
deel een gevolg van het feit, dat men Of heelemaal niet, Of althans 
niet voldoende gescheiden houdt de vraag naar het rechtskarakter 
van de ambtelijke verhouding van overheid en ambtenaar, èn 
die naar den aard van de vooraf tot standkomende rechtsbetrek-
king, waardoor een bepaalde persoon zich in dienst van de over-
heid stelt. 
Wat den tijd, tot- in de 2e helft der 1ge eeuw betreft, onder-
scheidde men hier heelemaal niet. Toen de staatsrechtsleeraars 
nog onder invloed stonden van de valsche overheidsbeschouwing 
van het persoonlijk-heerscher-zijn van den absoluten vorst - niet 
meer privaatrechtelijk, zoo als onder den patrimonialen staat, maar 
als persoonlijk "Inhaber aller öffentlichen Gewalt" - en de heele 
ambtenaarsbetrekking nog privaatrechtelijk beschouwden en het 
karakter van het (overheids) ambt daardoor nog miskenden, kwam 
men aan bovengenoemde onderscheiding eigenlijk heelemaal niet 
toe. Het ambt, als zoo danig, was toen eigenlijk het object van een 
privaatrechtelijke overeenkomst. 
Als in het laatst der 18e en in het begin der 1ge eeuw de publiek-
rechtelijke theorieën beginnen op te komen, ging men wel de 
eigenlijke ambtsverhouding vanuit de betrekking overheid-onder-
daan beschouwen, maar verder kwam men niet, en met de posi-
tieve, subjectieve rechtspositie van den ambtenaar zat men eigen-
lijk. Men ging alle rechtsbetrekkingen tusschen overheid en ambte-
naar alleen vanuit het standpunt der onderdanen plicht bezien. 
In het laatst der vorige eeuw ging men (LABAND, MA,YER, W. JELLI-
NEK, enz.) wel onderscheiden tusschen het ontstaan van de dienst-
betrekking en de ambtsopdracht, maar men ging ze niet scheiden 
en afzonderlijk stellen, zoodat beide voor het amblenaarsbegrip 
en de amblsbetrekking als zoodanig even essentieel waren. 
Daardoor ook kon het gebeuren, dat nu de strijd ontbrandde 
over het karakter van de vooraf tot stand komende dienstbetrek-
king, nl. of men hier te doen had met een overeenkomst (in wat 
voor zin dan ook genomen) of met een eenzijdige overheids-
(staats-) handeling. Want zoowel in het eene als in het andere 
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geval stuitte men op practische moeilijkheden. Waaruit dan weer 
bemiddelingspogingen, als bijv. die van WALTER JELLINEK, voort-
vloeiden. 
MERKL zegt in zijn praeadvies voor de Vereeniging van Duitsche 
staatsrechtsleeraren in 1931: "Die grundlegende Frage der Bestel-
lung eines Beamten oder der Begründung eines Beamtenverhält-
nisses ist vielleicht die umstrittenste unter sämtlichen Beamten-
rechtsproblemen." 1) 
Met ons standpunt, waarop wij de vooraf tot stand komende 
rechtsbetrekking geheel los zien van de eigenlijke ambtenaars-
verhouding, vermijden we de moeilijkheden, waarop de aanhangers 
van de andere opvattingen stuiten. 
Juist de tegenstrijdigheden, die men bij de andere opvattingen 
heeft te overwinnen, geven m.i. een aanwijzing van de onjuistheid 
van het uitgangspunt, waarvan die verschillende schrijvers uit-
gaan. 
We zullen nu in het kort even nagaan, hoe de verschillende 
schrijvers en staatsrechtsgeleerden de verhouding en rechtsbetrek-
king die er, sinds de opkomst van de eerste beginselen der mo-
derne staatsgedachte, geacht wordt tusschen staat of overheid en 
toekomstig ambtenaar min of meer met wederzijdsche inwilliging 
tot stand te komen juridisch hebben geconstrueerd. Het gaat hier 
dus niet om de rechtsverhouding die er i n het ambt tusschen staat 
(overheid) en ambtenaar bestaat. 
En dan zijn ook hier weer de meest diepgaande theorieën door 
de Duitsche schrijvers ontwikkeld. 
PRIVAATRECHTELIJKE THEORIEttN 
We vinden als oudste theorieën de privaatrechtelijke, die, welke 
de verhouding vorst-ambtenaar construeerden volgens de ver-
schillende contractsvormen uit het gerecipieerde Romeinsche recht, 
of althans naar analogie daarvan. 
Deze opvattingen waren natuurlijk een gevolg van de zeer per-
soonlijke overheidsopvatting, die men in 16e en 17e eeuw onder 
1) Zie de "Veröffentlichungen" van de Vereeniging, 1932, bldz. 83. 
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het absolute vorstendom aanhing. De vorst zelf was (niet meer 
eigenaar zooals in de patrimoniale leer en in de opvatting van de 
Middeleeuwen) verpersoonlijking van den staat en van de over-
heid, en de ambtenaren waren als zoodanig zijn persoonlijke die-
naren. 
En ook toen in de 2e helft der 18e eeuw langzamerhand de vorst 
meer als ambtelijk staatshoofd en de ambtenaren meer als staats-
dienaren begonnen beschouwd te worden, duurde het nog even 
eer men hun verhouding in het staatsrecht als een publiekrechte-
lijke ging construeeren. 
Wat nu de verschillende privaatrechtelijke opvattingen betreft, 
werden verschillende Romeinsch-rechtelijke contractsconstructies 
op de ambtenaarsbetrekking toegepast. 1 ) 
MYLER AB EHRENBACH (1678) 2) en BOE HMER 3) vatten de verhou-
~ing op als precarium, waardoor het eenzijdig ontslaan door den 
vorst mogelijk wordt. STRYCK 4) zag in de ambtenaarsbetrekking 
een mandatum. Zoo ook later nog (1821) VON KREITIMAYR. DE NEU-
MANN 5) construeert het Of als een [ocatio conductio operarum Of 
1) Zie voor de w eergave en opsomming der verschillende privaatrechte-
lijke theorieën bijv. H. FERF, a.w.; DI'I'TLINGER, a.w., bldz. 19 sqq.; FOKKER, 
Handel. N.J.V. 1897, bldz. 193 sq.; v. D. STOK, diss., bldz. 1 sqq.; HARTOGR, 
diss., bldz. 18 sqq.; ook REHM in HmTH's Annalen, 1884, bldz. 582 sqq.; 
SCHWERTFEGER: zie Theorie der Beamtenanstel1ung, diss. Göttingen, 1927, 
bldz. 12 sq. 
2) MYLER AB EHRENBACH (1610-1677), Hyparchologia (seu de officialibus, 
magistratibus et administris liber sigularis, 1678. Zie over hem RERM, a.w., 
bldz. 585-587. De vorst handelt bij de ambtenaarsaanstelling "pro lubitu, 
ideo quoque princeps ad lubitum suae voluntatis jurisdictionis administra-
tionem tollere potest". 
3) JUST HENNING BoEHMER: diss. de jure principis in dimittendis ministris, 
1716; Introductio in jus publicum universale, 1726, 2e dr. Zie REHM, a.w., 
bldz. 587-592. 
4) "De obligatione Principis ex facto ministri", 1743, Diss. Frankfort. 
5) "Meditationes juris Principum privati", 1751. Zie over DE NEuMANN: 
REHM, a.w., bldz. 595-598. Eveneens noemt deze als aanhangers van de op-
vatting van de locatio conductio operarum : PAUL KRESZ (diss. de jure offi-
ciorum et officialium, 1732) en CHRISTIAN VON WOLFF (Jus naturale Pars VIII 
de imperio publico seu jure civitatis, 1748). Men kwam vooral tot de huur-
opvatting, om met de bezoldiging van de ambtenaren weg te weten. 
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als een contract us innominatus do ut facias, alnaar het loon al of 
niet in geld bestaat. 
En als men eenmaal tot de innominaatcontracten gekomen is, 
duurt het ook al niet lang meer of men laat de heele bestaande 
contractueele constructies los, en gaat spreken van een speciaal 
privaatrechtelijk contract, een contractus sui generis. 
Zoo bijv. SEUFFERT 1), die, uitgaande van den onderdanenplicht, 
een privaatrechtelijk contract tusschen vorst en ambtenaar con-
strueerde, waarbij de ambtenaar zijn verplichting tot bijzondere 
dienstpraestatie erkent, terwijl hem anderzijds, onder overdracht 
van een ambt, een recht daarop wordt toegekend. 
Daarmee is men op weg het andersoortige van de ambtenaars-
verhouding te erkennen. 
MEISTERLIN 2) onderscheidt twee rechtshandelingen, die hij beide 
privaatrechtelijk construeert. Eerst wordt er een staatsdienstover-
eenkomst als privaatrechtelijke contractus sui generis gesloten tot 
vestiging der algemeene verplichting, terwijl dan door een man-
daat-overeenkomst, een overeenkomst van lastgeving, het ambt 
wordt opgedragen. 3) 
Daar al de genoemde privaatrechtelijke theorieën een uitvloeisel 
zijn van de toenmalige staats- en overheidsbeschouwing, volgens 
welke de verhouding van vorst en ambtenaar als een zuiver per-
1) J. M. SEUFFERT, Vom Verhältnis des Staats und der Diener des Staats 
gegen einander im rechtlichen und politischen Verstand, Würzburg, 1793. 
SEUFFERT gaat bij den staatsdienst van een dubbelen grondslag uit: hij is: 
Ie een uitvloeisel van het dominium eminens van den staat in geval van 
botsing met de belangen van de staatsburgers; 2e het juridisch gevolg van 
contractsluiting. SEUFFERT gaat van de volgende constructie uit: "Der Staat 
" verlangt" von einem Staatsmitglied besondere Dienste und "gibt" ihm das 
Recht, dieselben zu leisten ; das Staatsmitglied erklärt und "anerkennt" 
seine Verbindlichkeit zu diesen besonderen Staatsdiensten und "verspricht" 
zur Erfüllung dieser Verbindlichkeit die ihm eigenen Kräfte wirken zu 
lassen. Wechselseitige Rechte werden aufeinander "überlragen" und wechsel-
seitige Verbindlichkeiten werden "übernommen"; mithin liegt ein Vertrag 
vor. Es ist der Anstellungsvertrag". (Zie REHM, a.w., bldz. 616). 
2) "Die VerhäJtnisse der Staatsdiener nach rechtlichen Grundsätzen ent-
wiekelt", Cassel, 1838. 
3) Zie REHM, a.w., bldz. 652-658. 
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soonlijke, private werd gezien, volgt hier reeds uit, dat boven-
genoemde constructies in onze beschouwing niet meer passen. 
Terwijl men natuurlijk bovendien, door het gemis aan inzicht 
in het eigenlijk karakter van het ambt, nog niet tot een onder-
scheiding van de tusschen overheid en toekomstig ambtenaar tot 
stand komende betrekking en de eigenlijke ambtelijke verhouding 
kon komen, zoodat de ambtsverhouding zelf naar de privaatrechte-
lijke contractsvormen werd geconstrueerd (precarium, mandatum, 
enz.). 
Een afzonderlijke critiek van de verschillende privaatrechtelijke 
theorieën zullen we niet geven. 1) Van een vaste rechtspositie van 
den ambtenaar was natuurlijk bij de zuiver persoonlijke, private 
regeling geen sprake. 
Als men in Duitschland de periode van de privaatrechtelijke 
opvattingen al achter den rug heeft, begint men in Frankrijk eigen-
lijk pas met de wetenschappelijke behandeling van het ambtenaars-
vraagstuk. 
We zien nu in den loop der 1ge eeuw verschillende schrijvers in 
Frankrijk nog weer komen tot een privaatrechtelijke contracts-
constructie van de ambtenaarsverhouding. Hier echter op heel 
andere gronden dan eertijds onder het Absolutisme. Hier doet zich 
juist de doorwerking van de Revolutietheorieën voelen. 
Men ging uit van de vrijheid, van de autonomie van den indivi-
dueelen wil. En als men een rechtsbetrekking aanging, trad men 
in contact met zijns gelijken. Het was altijd een overeenkomst, een 
contract, die naar de beginselen van het burgerlijk recht, gebaseerd 
op de idee van gelijkheid en vrijheid, geconstrueerd werd .. 2) 
Zoo vindt men dan in Frankrijk bijv. privaatrechtelijke con-
tractsopvattingen bij PERRIQUET, DARESTE, die er een "mandat" in 
zien, en CAHEN, die de verhouding als een "louage de service" con-
strueert. 
DARESTE zegt in het Voorwoord bij den eersten druk van zijn: "La 
justice administrative": "Pourquoi ce système que les Romains 
appliquaient au droit public comme au droit privé, ne pourrait-t-il 
1) Zie hiervoor bijv. HARTOOH, diss., bldz. 40 sqq. 
2) Zie hierover bijv. BICHOFFE, Fonetion publique, di ss. 1927, bldz. 198. 
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pas être suivi dans l'étude de notre droit administratif? Cette idée 
est trop simp Ie pour ne pas être juste. Elle a l'avantage de donner 
un lieu aux diverses matières du droit administratif, de les rap-
procher d'après leurs affinités naturelles; enfin, de conduire par 
la voie la plus courte aux principes généraux." 
Uitgaande van de "louage de service", constateert hij, dat men 
in de ambtenaarsverhouding toch geen zuivere locatio conductio 
operarum kan zien. Hij nadert meer tot een "mandat salarie', 
echter dan een "mandat sui generis". Zijn verplichtingen jegens 
den staat vindt de ambtenaar geregeld in de Code Civil. 1) 
Van een eigenlijke ambtsgedachte is in Frankrijk veelal geen 
sprake. 
Ook later zien we nog wel eens weer een privaatrechtelijke leer 
opkomen. Zoo verdedigde Mr MORREN in 1917 2) de opvatting, dat 
men het bij de ambtenaarsverhouding te doen had met een gewoon 
arbeidscontract, waarop de regels van het B.W. betreffende de 
arbeidsovereenkomst moesten worden toegepast. Overigens moet 
wel het verschil met de oude Duitsche privaatrechtelijke theorieën 
in het oog worden gehouden, waar het om de privaatrechtelijke 
constructie van de ambtsverhouding als zoodanig ging. 
Iets anders hebben we te zien in de pogingen, die door ver-
schillende schrijvers en practische politici, zoowel in Duitschland 
als in Frankrijk, worden gedaan om zoowel de gewone arbeiders-
overeenkomst, als de ambtenaarsverhouding onder één gemeen-
schappelijk arbeidsrecht samen te vatten, dat, als aparte categorie 
van het recht, buiten het burgerlijk recht valt. 
DE PUBLIEKRECHTELIJKE THEORIE~N 
Toen in Duitschland aan het eind der 18e eeuw de moderne 
staatsgedachte begon op te komen, en de vorst niet meer als per-
soonlijk heerscher over den staat, maar als orgaan van, of als 
overheid in den staat werd gezien, begon men ook het karakter 
der ambtenaren anders op te vatten. Van vorstendienaren werden 
1) Zie a.w., bldz. 407. 
2) Themis, 1917. 
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ze staatsdienaren. Met den staat als zoo danig, waarvan de monarch 
orgaan was, traden ze in betrekking. 
Daardoor trad meteen de heele verhouding in de publiekrechte-
lijke sfeer, en werd de ambtenaarspositie voorwerp van publieke 
regeling. Dit kwam voor het eerst tot uiting in het "Preuszische 
Allgemeine Landrecht" van 1794. 
Nu begint ook de wetenschappelijke staatsrechtelijke behande-
ling van het ambtenaren vraagstuk zich bij de constructie der ambte-
naarsverhouding naar dit nieuwe uitgangspunt te richten. De z.g.n. 
publiekrechtelijke theorieën komen op. 
De eerste werkelijke uiteenzetting in deze richting wordt ge-
geven door N. T. GÖNNER in 1808 met zijn: "Der Staatsdienst aus 
dem Gesichtspunkt des Rechts und der Nationalökonomie betrach-
tet". GÖNNER nu gaat in al zijn beschouwingen over de ambtenaars-
verhouding en over de rechtspositie van den ambtenaar uit · van 
de verhouding overheid-onderdaan. Hij verwerpt daarom elke 
contractueele beschouwing tusschen staat of vorst en ambtenaar. 1 ) 
De noodzakelijkheid, dat de staatsdiensten verricht worden, ver-
oorlooft den staat om zoo noodig de burgers tot de vervulling dier 
diensten te dwingen. De aanstelling van den ambtenaar is een 
zuiver eenzijdige wilsverklaring en handeling van den vorst, een 
"Auftrag des Regenten". 
Wel staat daartegenover de plicht van den staat om voor het 
levensonderhoud van den ambtenaar te zorgen, vooral ook om de 
door den staat opgevorderde personen n iet achter te stellen bij de 
vrijblijvende burgers. De ambtenaar ontvangt schadeloosstelling, 
voor dat, wat hij boven de vrijblijvende burgers bijdraagt. Dit is 
een eisch van de rechtsgelijkheid der burgers. 
Tot een voor de ambtenaren vaste, subjectieve rechtspositie 
wordt die plicht van den staat echter niet. GÖNNER kon daardoor 
met zijn theorie eigenlijk niet voldoen aan de eischen van de 
1) a.w., bldz 85: "Denn, da jeder Staatsdiener zu gemeinen sowohl als 
besonderen Staatsdiensten schon der Natur des Staates zufolge verbunden 
ist, so erlaubt diese praeexistierende Verbindlichkeit nicht, es für einen 
Vertrag anzusehen, wenn ein lndividuum seine Verbindlichkeit erfüllt." 
Ontleend aan SCHWERTFEGER, a.w., bldz. 15. 
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opkomende rechtsstaatsgedachte, die zich in het practische r echts-
leven al baan brak en met de positieve rechten van den ambte-
naar rekening hield. 
GÖNNER stuit eenigszins op een moeilijkheid bij de aanstelling 
van buitenlanders tot ambtenaren. Hij verklaart, dat daar, waar 
de vorst een vreemde tot een staatsambt roept en deze de be-
noeming aanneemt, er ongetwijfeld een contract is, want de vreem-
deling is tot aanneming niet verplicht. Deze overeenkomst noemt 
GÖNNER "Uebernahms"- of "Dienstvertrag". Het is een privaat-
rechtelijk contract. 1) 
De daarna volgende schrijvers, voor het grootste deel uitgaande 
van dezelfde gedachte als GÖNNER, probeeren de daaruit in strijd 
met de rechtsstaatsgedachte voortvloeiende consequenties zooveel 
mogelijk weg te nemen en anders te construeeren. Te noemen zij n 
hier HEFFI'ER 2) , WELCKER, DAHLMANN 3), H. A. ZACHARIAE 4) , 
ZoEPFL 5), SCHMITTHENNER 6) , PFEIFFER, PERTHES 7). 
Allen blijven echter, met de noodige variaties, van de onder-
danenplicht en het eenzijdig recht van den staat uitgaan. Alleen 
trachten ze vanuit dit standpunt tot positieve rechten van den 
ambtenaar te komen. HEFFI'ER zegt bijv., dat, ondanks de een-
zijdigheid bij de vestiging der ambtenaarsverhouding zelf, de 
ambtenaar privaatrechtelijke aanspraken krijgt, bijv. op onder-
houd. 
ZACHARIAE poogt de rechten van den ambtenaar aldus te con-
strueeren, dat in de ééne, door eenzijdige wilsverklaring ontstaande 
rechtsbetrekking der ambtenaarsverhouding eenerzijds de plich-
1) Zie over GÖ'NNER: REHM, a.w., 1884, bldz. 632-651. 
2) Beiträge zum deutschen Staatsrecht, 1829. Zie over hem: REHM, a.w., 
bldz. 664-667. 
3) Die Politik, ie dr. 1835, 3e dr. 1847. Zie REHM, a.w., bldz. 668. 
4) Deutsches Staats- und Bundesrecht, ie dr. 1841, 3e dr. 1865-67. Zie 
REHM, a.w., bldz. 674-677. Niet te verwarren met K. S. ZACHARIÄ, een aan-
hankelijk leerling van GÖNNER. 
5) Grundsätze des gemeinen deutschen Staatsrechts. 
6) Grundlinien des allgemeinen oder idealen Staatsrechts, Gieszen, 1845. 
7) Der Staatsdienst in Preuszen, Hamburg, 1838. Zie REHM, a.w., btdz. 
668-672. 
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ten van den ambtenaar eenzijdig door den staat worden vastgesteld, 
anderzijds de ambtenaar private vermogensrechten krijgt. 1) 
Van al deze eerste publiekrechtelijke theorieën zien we dus, 
dat ze de geheele ambtenaarsbetrekking en alle rechten en plich-
ten van den ambtenaar vanuit de eenzijdige staatsopdracht en 
vanuit den onderdanenplicht hezien. Daardoor kon men niet anders 
dan door gedwongen constructies tot een positieve rechtspositie 
van den ambtenaar komen. 
De fout van deze theorieën ligt nu m.i. hoofdzakelijk hierin, 
dat ook deze schrijvers weer niet kennen het onderscheid tusschen 
het vestigen der eigenlijke ambtelijke verhouding, die eenzijdig 
door de overheid geschiedt, en den in onzen tijd mogelijken en in 
de moderne staatsgedachte gegrond en eisch van een, aan de ambts-
opdracht voorafgaande, vrijwillig door wederzijdsche toestemming 
tot stand komende, rechtsbetrekking tusschen overheid en toekom-
stig ambtenaar, welke laatste betrekking dan in het moderne posi-
tieve ambtenarenrecht zijn regeling vindt. 
Men kende eigenlijk alleen de eenzijdige ambtsopdracht en de 
daaruit voortvloeiende verhouding, en moest hierin nu ook, zoo 
goed en zoo kwaad als het ging, de positieve rechten van den 
ambtenaar onderbrengen. 
Ook andere schrijvers zien hierin de voornaamste oorzaak van 
de ontoereikendheid van bovengenoemde theorieën. 
Nadat hij eerst enkele andere oorzaken van het onbevredigende 
van de wetenschappelijke behandeling en oplossing van het ambte· 
naarsvraagstuk heeft genoemd, zegt ThAUTMANN: "Dazu kam später 
ein Mangel, der die Unhaltbarkeit der meisten bisher behandelten 
Lehren für die heutige Zeit beweist: die Gleichsetzung der Ver· 
waltung eines Staatsamtes mit dem Begriff eines Staatsbeamten." 
Verwarring van "Anstellung" en "Obertragung eines Amtes".2) 
1) Verdere uitwerking hiervan bij REHM; zie verder over de verschil-
lende publiekrechtelijke theorieën o.a. HARTOGH, a.w., bldz. 51 sqq.; TRAUT-
MANN, a.w., bldz. 13 sqq.; SCHWERTFEGER, a.w., bldz. 14 sqq.; FOKKER: N.J.V. 
1897, bldz. 193 sqq. 
2) a.w., bldz. 17. We laten hier nu daar, of we op zichzelf genomen over 
deze onderscheiding evenzoo denken als TRAUTMANN. 
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Ook SCHWERTFEGER 1) oordeelt, dat het, bij verwarring van de 
begrippen "Amtsverwalter" en "Beamter", "Staatsdienerverhä1t-
nis" en "Verleihung eines Amtes", "Beamter" en "Amtsinhaber", 
duidelijk is, "dasz die bisher besprochenen Theorien das Beamten-
verhältnis als solches nicht zu erklären vermögen". 
Ook verder kwam men met deze theorieën, die alle rechten en 
verplichtingen der ambtenaren vanuit de eenzijdige oplegging en 
den dwang van den staat beschouwden, in strijd met de werke-
lijkheid. 
En al acht men overigens ook eenzijdige verplichting vanwege 
den staat tot ambtswaarneming theoretisch niet verwerpelijk of 
in strijd met bepaalde staatsrechtelijke toestanden, in de eerste plaats 
komt dit in het moderne staatsleven niet voor, en in de tweede 
plaats zou hiertoe zonder positiefrechtelijke regeling in de rechts-
staatsinrichting voor de overheid (of staat) ook niet het recht 
bestaan. 2 ) Hierdoor komt het natuurlijk ook, dat de latere aan-
hangers van de leer van GÖNNER verschillende consequenties van 
zijn theorie probeeren weg te werken. 
Een poging om tot oplossing der moeilijkheden te komen vinden 
we bij SCHMITTHENNER. 3 Hij komt tot een onderscheiding, niet tot 
de boven door ons genoemde, maar tot een onderscheiding binnen 
de, aan de ambtsopdracht voorafgaande, rechtsbetrekking, binnen 
de z.g.n. "Staatsdienerverhältnis". Hij onderscheidt hier nl. twee 
trappen. Door een overeenkomst wordt hier, volgens hem, de mate-
rieele rechtsgrond geschapen voor een formeele eenzijdige staats-
handeling, door welke pas formeel de "Staatsdienerverhältnis" tot 
stand komt. Hij doet dit om zoodoende subjectieve rechten van 
den ambtenaar te kunnen construeeren als privaatrechtelijke aan-
spraken. 4) 
1) a.w., bldz. 17. 
2) Zie hierover ook HARTOGH, diss. bldz. 99 sqq. 
3) Grundlinien des allgemeinen oder idealen Staatsrechts. 
4) Vgl. hierover SCHWERTFEGER, a.w., bldz. 18-20; REHM, a.w., bldz. 
679-685. 
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DE THEORIE VAN LA BAND 
Met LABAND 1) begint de theorie een andere richting uit te gaan. 
Hij wil niet meer, althans niet in den modernen staat, uitgaan van 
den onderdanenplicht bij het construeeren der ambtenaarsverhou-
ding. 
En in vergelijking met de vroegere schrijvers komt hij op een 
beteren weg, doordat hij twee verhoudingen, twee rechtsbetrek-
kingen bij de ambtenaarsaanstelling, bij het ambtenaar-worden, 
gaat onderscheiden, een "Staatsdienervertrag" tot het vestigen van 
een "Staatsdienst"-, "Treudienstverhältnis" en de "Amtsübertra-
gung". 
Maar nu loopt m.i. LABAND weer vast, en kan het ook al spoedig 
na hem gebeuren, dat zijn leer weer wordt aangevallen, doordat 
hij de, aan de ambtsopdracht voorafgaande, "Staatsdienervertrag", 
de door wederzijdsche wilsovereenstemming ontstaande rechtsbe-
trekking, niet los van de eigenlijke ambtenaarsverhouding plaatst 
en niet als uitvloeisel van historische en staatsrechtelijke ontwikke-
ling, gegrond op het positieve recht, beschouwt. 
Voor hem is deze "Vertrags"-verhouding voor de eigenlijke 
ambtenaarsverhouding noodzakelijk, is dit essentieel bestanddeel 
van het staatsrechtelijk begrip ambtenaar. We hebben dit in een 
vorig hoofdstuk ook al betoogd. Met de wetsstaatstheorie, die LA-
BAND aanhangt, staat deze opvatting natuurlijk mede in nauw ver-
band. Daar hij bij de construeering van zijn juridische verhou-
dingen alleen van de positieve wet uitgaat, en op de verschillende 
wijze van positiveering van dezelfde rechtsbeginselen en rechts-
verhoudingen in den loop der geschiedenis daarbij niet wil letten, 
en, volgens hem, rechtsbegrippen alleen kunnen worden afgeleid 
uit wat in de wet is neergelegd, gaat hij bij zijn begripsvorming 
alleen van het positieve recht uit. 
En daar nu, in onze moderne staten en staatsinrichtingen, prac-
tisch en positiefrechtelijk weinig ambtenaren meer worden aan-
gesteld, die zich niet vrijwillig ter beschikking van de overheid 
hebben gesteld, komt LABAND ertoe de noodzakelijkheid van die 
1) Dr PAUL LABAND: "Das Staatsrecht des deutschen Reiches", 4e dr. 1901, 
Dl. I, bldz. 405 sqq. 
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vrijwillige rechtsbetrekking voor het begrip ambtenaar te betoogen. 
Het gevolg is natuurlijk, dat de enkele ambtenaren, die in onzen 
tijd ook nog tot ambtsbekleeding verplicht kunnen worden, de 
z.g.n. "eere-ambtenaren", in Duitschland bijv. de Schöffen, Han-
delsrichter, enz., niet onder het bovengenoemde ambtenaarsbegrip 
kunnen vallen, omdat hier het element van de "Vertrag" ont-
breekt. 
We krijgen dus, dat personen, die, volgens ons, in volkomen de-
zelfde ambtelijke verhouding tot de overheid staan, en die ieder 
een staatsrechtelijk ambt bekleeden, niet onder eenzelfde ambte-
naarsbegrip gevat kunnen worden. 
We zullen nu eerst even in het kort nagaan, hoe LABAND die 
"Vertrags"-betrekking beschouwt, en wat het karakter daarvan is. 
Hij vergelijkt de verhouding bij de commendatio uit de Middel-
eeuwen. "Die Kommendation des miUelalterlichen Rechtes war ein 
Vertrag, aber kein Vertrag des Obligationenrechts; zwischen Senior 
und Vasall bestand ein Gewaltverhältnisz, welches auf besonderer 
Treue und Ergebenheit beruhte, eine besondere Dienstpflicht be-
gründete. Die Kommendation erzeugte eine potestas. Eine Ver-
letzung der Dienstpflicht des Lehnsmannes war nicht die Nicht-
erfüllung einer Obligation, sondern ein Vergehen; die Rechte des 
Lehnsherrn waren keine Forderungsrechte, sondern Hoheitsrechte. 
Seine Gegenleistungen bestanden wesentlich in der Pflicht zum 
Schutze. 
"Von derselben Art ist das Dienstverhältnisz des Staatsbeamten 
zum Staate, nur dasz es nicht privatrechtlicher, sondern öffentlich-
rechtlicher Natur ist. Er setzt voraus die Begründung durch einen 
Vertrag, d. h. durch einen speciellen Konsens für jeden einzelnen 
Fal!. Aber dieser Vertrag ist kein Kontrakt des Obligationenrechts, 
sondern er begründet ein Gewaltverhältnisz des Staates, eine be-
sondere Gehorsams-, Treuepflicht des Beamten, andererseits eine 
Pflicht des Staates zum Schutze und zur Gewährung des zu-
gesicherten Diensteinkommens. " 1 ) 
Hij zegt, dat vele schrijvers hier niet van een "Vertrag" willen 
weten, eenvoudig omdat ze meenen, dat er geen andere overeen-
1) a.w., bldz. 405. 
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komst-betrekking kan bestaan dan die van het verbintenisrechte-
lijk contract. Volgens UBAND is overeenkomst een algemeen rechts-
begrip, waarbij als eisch te stellen is overeenstemmende wilsver-
klaringen der beide partijen. 1) 
Op zichzelf ontkent hij niet, dat het mogelijk zou zijn, dat de 
staat tot het vervullen van ambten dwong. Dit geschiedt echter 
in de werkelijkheid voor het overgroote deel niet, en bovendien 
zou dit, mede daardoor, in strijd komen met de idee van den mo-
dernen rechtsstaat, d.w.z. met de constitutie van den staat. Er 
moet een speciale "Dienstverhältnis" tot stand komen, en bij h et 
scheppen daarvan staan staat en onderdaan (persoon) op dit punt 
gelijk. Pas door de overeenkomst wordt de persoon ondergeschikt 
aan den staat. 
LABAND 2) betoogt, dat de verplichting tot het praesteeren van 
diensten kan berusten op drieërlei rechtsgrond. 
Deze "Vertrag" nu van de ambtenaarsverhouding bevat de beide 
karakteristieke elementen van de beide andere soorten, nl. de vrije 
wilsovereenstemming van de privaatrechtelijke huur van diensten, 
waarbij partijen gelijk en onafhankelijk van elkaar staan, eener-
zijds, en anderzijds het tot stand brengen van een "Gewaltver-
hältnis", uit de verhouding die tot een plicht tot dienstpraestatie 
kan leiden (bijv. soldaat, gezworene) . 3) 
De opvatting van UBAND hangt natuurlijk ook weer samen met 
het feit, dat naar het fonneele begrip wet het begrip ambtenaar 
bij hem wordt vastgesteld, en de macht en de bevoegdheid der 
overheid, ook in beginsel, beperkt is door de formeele wet. 
Wat hebben we nu van de opvatting van LABAND te denken? 
Terecht wordt er m.i. door UBAND op gewezen, dat in onze mo-
l) a.w., bldz. 419. 
2) a.w., bldz. 403 sqq. 
3) Dr ERICH KIRCHNER, Die Grenzen des Beteiligung eines Beamten am 
politischen Leben, diss. Breslau, 1933, bldz. 4, merkt op : "Die Vertreter 
des öffentlich-rechtlichen Vertragsverhältnisses sehen in dem Staat und dem 
Beamten zwei gleichberechtigte Gegenkontrahenten, aber nur bei Abschlusz 
des Vertrages, nach der Uebernahme in den Staatsdienst wird nach ihrer 
Meinung ein einseitiges Gewaltverhältnis des Staates dem Beamten gegen-
über begründet." 
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derne staatsinrichtingen de staats- (overheids-) dwang tot het be-
kleeden van ambten in werkelijkheid haast niet meer plaats vindt, 
en over het algemeen ook niet meer gerechtvaardigd is als methode 
om ambtenaren tot zijn beschikking te krijgen. 
Echter, nu gaf LABAND aan die door wilsovereenstemming tot 
stand komende betrekking, aan die "Vertrag" een verkeerde 
plaats bij de behandeling van de ambtenaarsverhouding. Hij onder-
scheidde wel "Vertrag" en ambtsopdracht, maar hij scheidde ze 
niet. Beide vormen bij hem essentieele elementen van het ontstaan 
en tot stand komen der ambtenaarsverhouding zelf. Hij plaatste 
zijn z.g.n. "Staatsdienstvertrag" niet los van het staatsrechtelijk 
begrip ambtenaar. 
Er moet, volgens hem, door "Vertrag" eerst een speciale "Dienst-
verhältnisz", een "Gewaltverhältnisz", een verhouding van onder-
en bovenschikking tot stand komen, voordat een persoon door den 
staat met een ambt kan worden belast. Er bestaat dus nog geen 
gezagsverhouding, nog geen verhouding overheid-onderdaan a-
priori. Er bestaat alleen een dergelijke verhouding waar de wet 
die geschapen heeft. 
Naar onze opvatting echter bestaat er in principe in den staat 
een verhouding overheid-onderdaan, die op het heele terrein, 
waarover de taak der overheid zich uitstrekt, bestaat. Nu is natuur-
lijk wel de overheid bij het gebruik maken van die overheidsver-
houding gebonden aan het recht, en in onzen modernen rechtsstaat 
aan het positieve recht. 
Volgens LABAND echter bestaat er nu in den modernen staat op 
dit punt a-priori geen "Gewaltverhältnisz", zoodat de staat hier 
met een persoon, als met een op dit punt volkomen gelijkgerech-
tigde partij, een "Vertrag" kan sluiten, ten gevolge waarvan dan 
een "Gewaltverhältnisz" ontstaat, waaraan de staat dan het recht 
ontleent om aan den onder die "Gewalt" gekomen persoon, een 
ambt op te dragen. Er ontstaat een betrekking tusschen twee gelijk-
staande rechtspersonen. 
Met onze staats- en overheidsbeschouwing is deze leer van LA-
BAND in strijd. Volgens onze opvatting bestaat er ook hier een over-
heid-onderdaanverhouding, een gezagsverhouding, bij gebruik-
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making waarvan de overheid natuurlijk, zooals nu in onzen staat 
bijv. het vereischte van vrijwillige toetreding, aan positiefrechte-
hjke vereischten kan moeten voldoen en aan grenzen kan zijn ge-
bonden. 
Door de, aan de ambtsopdracht voorafgaande, wederzijdsche 
wilsovereenstemming, ontstaat niet de verhouding overheid-
onderdaan, niet een "Gewaltverhältnisz" op dit punt, maar wordt 
alleen aan de in onze staten bestaande en gerechtvaardigde voor-
waarde voldaan, waardoor de overheid op dit punt van haar in 
principe bestaand overheidsgezag gebruik kan maken. De gezags-
verhouding bestaat dus al wel, alleen is de uitoefening aan rechts-
voorwaarden gebonden. 
Het recht tot ambtsopdracht vindt bij LABAND zijn grond in de 
door "Vertrag" ontstaande "Gewaltverhältnis". Volgens onze op-
vatting ligt in den eisch van een voorafgaande wilsovereenstem-
ming in onzen modernen staat wel een voorwaarde, maar niet de 
r echtsgrond voor de ambtsopdracht. Die ligt in de overheid-
onderdaan-verhouding. 
De overeenkomsttheorie, zooals LABAND die construeerde, als een 
"Vertrag" tusschen gelijkgerechtigde partijen, met het doel om 
een "Dienst"- en "Gewaltverhältnisz" te scheppen, en daarmede 
ook die "Vertrag" zelf, moet door ons worden afgewezen. Een over-
eenkomst tusschen twee gelijkgerechtigde partijen, zoo als LABAND 
die aannam, kunnen we niet aanvaarden. 
Bij LABAND staat tenslotte de "Vertrag" in het publieke recht 
gelijk met, en heeft hetzelfde doel en effect, als de arbeidsovereen-
komst in het privaatrecht. 
Bij een arbeidscontract ontstaat het gezag van den patroon over . 
den arbeider eerst ten gevolge van de overeenkomst. Zoo ontstaat 
er nu, volgens LABAND, ook pas een gezagsverhouding tusschen staat 
(of overheid) en a.s. ambtenaar, tengevolge van die "Vertrag". Bij 
de bespreking van onze eigen opvatting komen we hierop straks 
nog terug. 
Ofschoon er al betrekkelijk spoedig critiek op de leer van LABAND 
kwam en zijn theorie voor een groot deel door een andere werd 
verdrongen, heeft zij toch nog verscheidene aanhangers gekregen. 
193 
Dat wil nog niet zeggen, dat die allen het begrip ambtenaar 
construeeren juist zooals LABAND het deed, maar alleen, dat ze op 
de een of andere wijze bij de beschouwing van de ambtenaarsver-
houding, een "Vertrag", een overeenkomst aannemen. 
Als zijn aanhangers in Duitschland zijn o.a. te noemen: LoENING, 
REHM, SEYDEL, G. JELLlNEK, HATSCHEK, APELT e.a. GEORGJELLlNEK1) 
noemt de publiekrechtelijke overeenkomst een "Unterwerfungs-
vertrag, durch welchen man sich der staatlichen Gewalt unter-
wirft". 
In de laatste jaren zijn er ook weer enkele schrijvers opge-
komen, die het pleit voeren voor de overeenkomsttheorie, en die, 
zij het al niet altijd op dezelfde wijze als LABAND, een "Vertrag" 
construeeren. Te noemen zijn bijv. THEODOR BUDDEBERG 2) en ALOIS 
VOGELS 3); verder nog HERMANN4) en G. HUSSERL.5) 
Volgens BUDDEBERG wordt in onzen modernen rechtsstaat de 
onderdaanverhouding en de gehoorzaamheidsdwang van de abso-
lutistische staatsidee steeds meer teruggedrongen door de "genos-
senschaftliche" gedachte van de collectieve opbouw van het staats-
leven, van de collectiviteit in de rechtsbetrekkingen. De staat is 
een "selbständige Kollektivität, die aber infolge ihrer geschicht-
lichen Entwicklung eine überaus verwickelte innere Struktur auf-
weist". 
De staatsmacht treedt nu eens zuiver als "Befehlsgewalt" op, 
dan weer veel zwakker, zoodat ze soms gelijk schijnt te staan met 
den privaten persoon, zonder echter haar staatsmacht geheel te 
hebben verloren. Op dit punt is een publiekrechtelijk contract 
mogelijk. 
En juist de gedachte der collectiviteit, die, volgens hem, steeds 
verder moet doordringen, kan een dergelijke verhouding eischen. 
1) Zie: Syst. d. subj. öff. R., bldz. 177-187. 
2) Rechtssoziologie des öffentlich-rechtlichen Vertrages, Archiv des öff. 
Rechts, 1925, N.F. Bd. 8, bldz. 85-161. 
3) Verwaltungsarchiv, Bd. 27, 1919, bldz. 251 sqq.; ook: "Der Kommunal-
beamtenbegriff des preuss. Rechts", Verw. Arch. dl. XXXI (1926), bldz. 
44,47). 
4) Was ist Beamtentum?, 1925. 
li) Rechtskraft und Rechtsgeltung, 1925, bldz. 77 sq. 
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"Der öffentlich-rechtliche Vertrag ist die rechtliche Funktion des 
staatlichen Kollektivlebens in den Fällen des Erwerbes der Staats-
angehörigkeit und der Beamtenanstellung, auszerhalb einer be-
stehenden gesetzlichen Dienstpflicht." 1) 
VOGELS 2) geeft als zijn meening te kennen: "Die Willenserklä-
rungen des Beamten mögen während des Bestehens des Beamten-
verhältnisses den Erklärungen seiner vorgesetzten Behörde "sub-
ordiniert" sein, bei der Begründung des Verhältnisses sind die 
beiderseitigen Erklärungen einander gleichgeordnet, die Erklärung 
des Beamten ist der Erklärung der Anstellungsbehörde ebenbürtig, 
und diese Ebenbürtigkeit bedingt die Annahme der Rechtsform des 
Vertrags." 
In ons land hangen de meeste schrijvers, op voetspoor van LA-
BAND, de publiekrechtelijke overeenkomsttheorie aan. Te noemen 
zijn KRABBE, Buys, DE SAVORNIN LoHMAN, FOKKER, e.a. 
KRABBE was de man, die met zijn proefschrift "De burgerlijke 
Staatsdienst in Nederland" 3) in ons land een krachtigen stoot gaf 
tot de bestudeering der ambtenaarsverhouding. 
Sprekende over de wijze van totstandkoming der ambtenaars-
verhouding, zegt hij, dat men vroeger algemeen een eenzijdige 
regeeringshandeling aannam, omdat men de ambtsopdracht met 
de vestiging der dienstbetrekking gelijkstelde. Als men echter het 
beginsel huldigt van de vrijheid om al of niet in staatsdienst te 
treden, dan kan de betrekking van dienstbaarheid ook slechts ont-
staan door wilsovereenstemming. Den grondslag der verbintenis 
moet men zoeken in een overeenkomst. 
In zijn praeadvies voor de Nederlandsche Juristenvereeniging 
van 1897 heeft hij uitvoeriger uiteengezet, wat hij onder het 
publiekrechtelijk contract verstaat. De staat kan bij de uitoefe-
ning van zijn taak van de vormen van het privaatrecht, ook van 
den contractsvorm, gebruik maken. De staat onderwerpt zich dan 
niet aan het privaatrecht, maar maakt er alleen gebruik van. 
Zoo kan de staat den contractsvorm gebruiken bijv. om onnoodigen 
1) a.w., bldz. 157. 
2) Verwaltungsarchiv, Bd. 27, bldz. 252. 
3) Leiden, 1883. 
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dwang te vermijden. Een dergelijk contract is dan, volgens hem, 
een publiekrechtelijk contract. Het vormt den grondslag, waarop 
verplichtingen in het leven treden, maar doet deze niet ontstaan. 
De wilsovereenstemming is alleen uitgangspunt, om tot een ver-
bintenis te komen. De rechtsband zelf ontstaat door eenzijdige 
rechtshandeling. 
Hoewel hij dus ook den vorm van het publiekrechtelijk contract 
van LABAND aanneemt, verschilt hij op dit punt toch van hem. 
Buys 1) redeneert aldus, dat de ambtelijke dienstbetrekking ont-
staat door het vrije verdrag, maar in plaats dat deze overeenkomst 
zich oplost in een civielrechtelijk contract, leidt het slechts tot een 
bijzondere publiekrechtelijke machtsverhouding tusschen den 
ambtenaar en andere organen van het staatsgezag, tot een be-
lofte van trouwen gehoorzaamheid aan de boven hem gestelde 
machten. 
FOKKER 2) neemt ook een bilaterale rechtshandeling aan. Echter 
daarom is er nog geen civiel contract. Hij sluit zich hier bij LABAND 
aan. "De verhouding ontstaat door vrije overeenkomst, doch maakt, 
eens geboren, den staat tot gezaghebbende tegenover den ambte-
naar." 
Ook LoHMAN neemt een publiekrechtelijk verdrag aan in den zin 
van LABAND. "Verdrag moet niet worden vereenzelvigd met over-
eenkomst, al ligt ook aan verdrag persoonlijke toestemming ten 
grondslag." "De aard van de door het verdrag ontstane verhouding 
wordt duidelijk als men zich den leenband voor oogen stelt." "Door 
de benoeming, gevolgd, althans wanneer weigering geoorloofd is, 
door aanneming, ontstaat eene betrekking van machtsbevoegd-
heid en ondergeschiktheid." 
Met de publiekrechtelijke contractstheorie van LABAND en zijn 
meer directe aanhangers, zijn de verschillende variaties van de 
opvatting, dat er voor het tot standkomen der ambtenaarsverhou-
ding den een of anderen vorm van een op wederzijdsche wilsover-
eenstemming berustende rechtsbetrekking vereischt of althans feite-
lijk relevant is, niet uitgeput. Zoo leven er bijv. bij Fransche schrij-
1) De Grondwet, Dl. I, bldz. 54. 
2) Handel. N.J.V., 1897, bldz. 198 sq. 
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vers wel analoge opvattingen, die echter toch niet direct in ver-
band met de theorie van LASAND behandeld behoeven te worden. 
DE OPVATTING VAN OTTO MAYER 
We zullen nu eerst de leer gaan bespreken, die rechtstreeks 
tegen LABAND's theorie inging, en deze voor een groot deel heeft 
opzij gedrongen. We bedoelen de theorie, die van een verdrag 
of overeenkomst bij de totstandkoming der ambtenaarsverhouding 
niet wilde weten, maar die deze baseerde op een zuiver eenzij dige 
staats- of overheidshandeling, op een "Verwaltungsakt". 
We hebben gezien hoe in het begin der 1ge eeuw GÖNNER e.a. bij 
hun juridische constructie van de vestiging der ambtenaarsver-
houding van de eenzijdige staats- of overheidshandeling uitgingen. 
Deze eenzijdige dwang-gedachte was door LABAND, als in strijd 
met de moderne staatsopvattingen, verworpen en vervangen door 
den eisch van een publiekrechtelijke overeenkomst. 
Nu komt echter al spoedig na de uiteenzetting van LASAND die 
van Orro MAYER, die meent, dat hier de "Vertrags"-verhouding 
nooit geaccepteerd kan worden, en die daarom terugkeert tot de 
eenzijdige staatshandeling, hoewel hij die naar zijn vorm en geldig-
heid meer in overeenstemming met de rechtsstaatsbeschouwing 
poogt te brengen, dan de vroegere opvattingen van GÖNNER c.s. waren. 
Al in 1888 schreef MAYER een artikel: "Zur Lehre vom öffentlich-
rechtlichen Verträge" 1), waarin hij zegt, dat eigenlijk van een 
"Vertrag", een overeenkomst op het gebied van het publiek recht 
niet gesproken kan worden. Toch wil hij, als benaming voor de 
vestiging der ambtenaarsverhouding, nog vasthouden aan den term 
"öff en tlichrech tlicher V ertrag". 
"Im öffentlichrechtlichen Vertrage (dagegen) sind nicht nur 
die verwaltungsgerichtlichen Urtheile, sondern auch die blossen 
Parteierklärungen der staatlichen Behörde obrigkeitliche Akte, bin-
dende Entscheidungen, actes administratifs, décisions". (bldz. 21.) 
"Der öffentlichrechtliche Vertrag, contrat administratif ist von 
Seiten des Staates ein Verwaltungsakt." "Daraus folgt, dass dies er 
1) Archiv des öffentlichen Rechts, 1888, Bd. 3. 
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Vertrag innerlich ganz anders gebaut ist, als der civilrechtliche." 
(bldz. 23.) 
Wel gaat ook hij er van uit, "dass die Regierung regelmässig 
solchen Zwang (d.w.z. dwang om in staatsdienst te doen treden) 
nicht üben kann, weil sie verfassungsmässig dazu nicht zuständig 
ist im Verhältnisse zum Gesetze." 
"Handelt es sich nun darurn, dass die Regierung einen Unter-
thanen verpflichten soll zu Dienstleistungen für den Staat, so ist 
das unter der Herrschaft jener verfassungsmässigen Zuständig-
keitsregeln nur auf zweierlei Weise möglich: entweder sie muss 
ein Gesetz haben, welches sie ermächtigt, zu diesem Zwecke Zwang 
zu üben, oder sie muss in die Lage kommen, es thun zu können 
ohne Zwang, und in diese Lage setzt sie die freiwillige Unter-
werfung des Betroffenen." (bldz. 38.) Dit is het geval bij de ambte-
naarsverhouding. 
Maar daarmee is er, volgens hem, nog geen contract. "Nicht 
der Eine soll die Rechtswirkung erzeugen und der andere sich das 
gefallen lassen, sondern beide zusammen müssen sie geschaffen 
haben; dann ist es ein Vertrag." (bldz. 40.) Werkelij ke contracten 
van den staat op het gebied van het publiek recht zijn, volgens 
MAYER, "überhaupt" niet denkbaar. 
Toch voelt hij hier, zooals gezegd, nog het meest voor den naam 
"öffentlichrechtlicher Vertrag". In de practijk is toch de "stoff-
liche Verwandtschaft mit dem Civildienstvertrage" gebleven. Alleen 
het "öffentlichrechtlich" moet op den anderen juridischen aard 
wijzen. 
In zijn later groot werk "Deutsches Verwaltungsrecht"l), laat 
hij de heele overeenkomsttheorie los en plaatst zich er tegenover, 
zich baseerende op de eenzijdige "Verwaltungsakt" bij de vesti-
ging der ambtenaarsverhouding. 
Was LABANO er vanuit gegaan, dat eerst door een overeenkomst 
op het terrein van het publiek recht tusschen gelijkgerechtigde 
partijen een publiekrechtelijke machtsverhouding ontstond, vol-
gens MA YER is er al bij het ontstaan der "Dienstverhältnis" een pu-
bliekrechtelijke verhouding, waardoor het gelijk staan van twee par-
1) 1e dr. 1895/96, 2 deelen. 
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tijen uitgesloten is, daar er a-priori een overwicht van den staat is. 
De aanstelling van den ambtenaar, de plaatsing in een "Dienst-
verhältnis", geschiedt, volgens hem, eenzijdig door den staat, door 
een "V erwaltungsakt". Een "V erwaltungsakt" is, volgens MA YER, 
"ein der Verwaltung zugehöriger obrigkeitlicher Ausspruch, der 
dem Untertanen im Einzelfall bestimmt, was für ihn Rechtens 
sein soli." 1 ) 
"Die Anstellung im Staatsdienst ist die Begründung einer öffent-
lichen Dienstpflicht auf Einwilligung des Betroffenen und zum 
Zwecke der Übertragung eines öffentlichen Amtes. Civilrechtlicher 
Dienstvertrag nicht möglich wo es sich urn die Ausübung öffent-
licher Gewalt handelt in behördlicher Thätigkeit oder obrigkeit-
lichem Zwang." "Der Staatsdienstverhältnis kann (also) nur be-
gründet werden vermöge einer Einwilligung." 
"Das Wirkende bei der Anstellung ist der Wille des Staates. 
Sie setzt die Bedingung ihrer Gültigkeit, die Einwilligung des Er-
nannten, als erfüllt voraus. Wenn der Ernannte spä ter noch ab-
lehnen will, musz er anfechten. Dabei kommt die ungleichwertige 
Bedeutung der beiden Willen aus und eben der Grundgedanke 
des öffentlichen Rechtsgeschäfts." 2) 
Het voorbeeld voor de "Verwaltungsakt" is het rechterlijk oor-
deel, het vonnis. 3) "Voraussetzung (nämlich) für die Wirksam-
keit des gehörig kundgemachten obrigkeitlichen Aktes ist seine 
Rechtmäszigkeit. Der Akt, dem es hieran fehlt, ist ein ungültiger 
Akt und solI auch die Rechtswirkung, auf die er gerichtet ist, nicht 
hervorbringen, unwirksam sein. 
"Das tritt aber beim Verwaltungsakt, wie beim Urteil, so ein-
fach nur zutage bei einer besonders starken Art rechtlicher Fehler-
haftigkeit, im Falle der Nichti(Jkeit. Der Verwaltungsakt ist nichtig, 
wenn die Stelle, von der er ausging, keine Behörde ist oder Masz-
re geIn dieser Art überhaupt nicht im Bereiche ihrer Zuständigkeit 
liegen. Dann erscheint die Kraft des Staatswillens von vornherein 
nicht in ihm; er wirkt nicht. 
1) Deutsches Verwaltungsrecht, Dl. I, 3e dr. 1924, bldz. 93. 
2) Zie a.w., 3e dr., bldz. 145 sqq.: "Die AnstelIung im Staatsdienst". 
3) Verw. R., Dl. I, 1924, bldz. 93 sqq. 
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"Wo die Fehlerhaftigkeit nicht soweit geht, also in den Fällen 
der einfachen Ungültigkeit, besteht auch der ungültige Verwal-
tungsakt vorerst einmal zu Recht, als wäre er gültig, und ist wirk-
sam. Die Ungültigkeit wird erst von Bedeutung, wenn der Akt 
an eine zur Nachprüfung zusländige Behörde gelangt. Die kann ihn 
alsdann, je nach dem Umfang ihrer Nachprüfungszuständigkeit, 
für ungültig erklären und ihn dadurch nichtig machen oder ihm 
wenigstens für ihren bestimmten Bereich die Beachtung versagen, 
als bestände er nicht. Die Ungültigkeit bedeutet also hier eine 
blosze Vernichlbarkeit." 
Wat hebben wij nu van OTI'û MAYER's theorie van de "Verwal-
tungsakt auf Unterwerfung", als verklaring van de totstandkoming 
. der ambtenaarsverhouding, te denken? 
LABAND en MA YER maken beide, bij de bespreking der ambte-
naarsverhouding, onderscheid tusschen het tot standkomen van 
een bijzondere dienstverhouding en de eigenlijke ambtsopdracht. 
Beide vormen bij hen een essentieel vereischte voor de eigenlijke 
ambtenaarsverhouding en zijn dus elementen van het begrip 
ambtenaar zelf. 
Nu gaan LABAND en MAYER alleen op dit punt uiteen, dat ze de 
aanstelling tot ambtenaar, de aanstelling in den staatsdienst, ver-
schillend verklaren. 
Daar ze nu wel onderscheidden, maar niet de, in onze staten 
aan de ambtelijke betrekking voorafgaande, betrekking tusschen 
overheid (of staat) en toekomstig ambtenaar scheidden, los maak-
ten van de eigenlijke ambtenaarsverhouding, integendeel bij de 
verklaring en constructie van die z.g.n. "Dienstverhä1tnis" bezig 
waren met de verklaring en constructie der ambtenaarsverhou-
ding zelf, moesten ze, naar onze opvatting van het ambtenaars-
karakter, beide op moeilijkheden stuiten. 
Beide zien natuurlijk, dat in onze moderne staten men in de 
practijk niet meer ambtenaar wordt enkel door een eenzijdige 
ambtsoplegging door de overheid, maar dat een vrijwillige ter be-
schikkingstelling en indiensttreding van den ambtenaar vrijwel 
algemeen vereischt is. 
Nu was de kritiek op de overeenkomstleer van LABAND door 
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MAYER zeker in dien zin juist, dat hij zei, dat, waar een verhouding 
overheid--onderdaan bestaat, waar er een machts-, gezagsover-
wicht van den staat is, het daar ondenkbaar is, dat die overheid en 
die onderdaan, of die staat en die burger, een overeenkomst, als 
gelijkgerechtigde partijen, sluiten, juist om die "Gewaltverhältnis", 
die gezagsverhouding tot stand te brengen. 
Maar LABAND had toch dit weer vóór, dat hij, volgens zijn ge-
dachten, in overeenstemming met de practische werkelijkheid was 
gebleven, waar men toch voor z'n oogen een vrije wederzijdsche 
wilsovereenstemming ziet, en ook met de rechtsstaatsgedachte niet 
in botsing kwam. 
LABAND laat echter, doordat hij die vrijwillig tot stand komende 
rechtsbetrekking voor de verklaring der ambtelijke verhouding 
zelf laat dienen, de eigenlijke ambtelijke verhouding dus ook door 
contract ontstaan. Dit is in strijd met onze vroeger verdedigde op-
vatting, dat de ambtenaarsverhouding tot stand komt door een-
zijdige bekleeding van een persoon met een ambt door de over-
heid, op grond van het overheidsgezag. 
MAYER echter, die van het hoogheidsrecht van den staat over 
de burgers uitgaat, redeneert aldus, dat de aanstelling tot ambte-
naar nooit iets anders kan zijn dan een eenzijdige staatshandeling. 
En dat doet hij dan vooral op deze negatieve grond, dat een over-
eenkomst hier niet denkbaar is. 
Nu beschouwt hij echter, evenals LABAND, het tot standkomen 
van die z.g.n. "Dienstverhältnis" als de aanstelling tot ambtenaar. 
Derhalve moet hij het ontstaan daarvan als een "Verwaltungsakt", 
als een eenzijdige staatshandeling construeeren. 
Om nu met den in werkelijkheid toch vrijwel algemeenen eisch van 
vrijwillige toestemming van den aan te stellen persoon weg te 
weten, vat hij die toestemming op als een formeele voorwaarde 1) 
voor de onvernietigbaarheid van de "Verwaltungsakt". 
1) De term "formeele voorwaarde" is hier n iet bedoeld in den zin van 
"condition de forme" van sommige Fransche schrijvers. In 't laatste geval 
wordt de toestemming zuiver opgevat als een positiefrechtelijk vormver-
eischte, waarvan de "application" van den aan te stellen persoon aan de 
wet afhankelijk is. Zie ook STAÏNOF, a.w., bldz. 72, noot 2: "D'après lui (sc. 
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Zoo komt hij tot zijn "Verwaltungsakt auf Unterwerfung". 1) 
Deze "Verwaltungsakt" is zonder meer een eenzijdige staatshande-
ling, die werkt. Alleen kan die "Akt", bij ontbreken der vrije 
toestemming, achteraf vernietigd worden en de regeering tot in-
trekking worden gedwongen. 
De toestemming is noodig om de aantasting van de persoonlijke 
vrijheid tegenover de grondwettelijke bescherming te dekken. De 
toestemming vervangt de wettelijke machtiging. 2 ) "Die Begrün-
dung der öffentlichen Dienstpflicht des Schöffen durch die Ein-
berufung auf Grund des Gesetzes ist dem rechtlichen Wesen nach 
der gleiche Vorgang wie die Begründung der Dienstpflicht des 
Amtsrichters durch die Ernennung auf seine Einwilligung hin." 
Daartegenover staat echter, dat toch, voordat de betrekking op-
geheven is, tengevolge van gebrek aan toestemming van den aan-
gestelden, de ambtenaarsverhouding inderdaad buiten den aan-
gestelden persoon zelf om bestaat. Hierop wijst bijv. ook Dr 
VOGELS 3): "Der wohl durchweg bei den Vertretern dieser Lehre 
maszgebend gewesene Gesichtspunkt, dasz das öffentliche Inte-
resse die vorläufige Weiterverwaltung des einmal übertragenen 
Amtes erheische, kann es nicht rechtfertigen, dasz auf diesem Um-
weg eine - wenn auch nur vorläufige - Zwangsdienstpflicht für 
den gegen seinen Willen mit einem Amte Betrauten eingeführt 
wird. Eine derartige Zwangsdienstpflicht bedürfte im Rechtsstaat 
einer ausdrücklichen gesetzlichen Grundlage wie Zwangsdienst-
pflichten überhaupt." 
OTTO MAYER), l'acceptation est une condition absolue et non une condition 
de forme, prévue par Ie droit positif; elle sert à rem placer l'autorisation 
indispensable de la loi pour qu'il y ait création de charges pour Ie sujet." 
"Formeel" wijst hier speciaal op de bewijsrechtelijke beteekenis van de 
voorwaarde, in den zin van formeele rechtskracht tegenover de materieele; 
formeel beteekent dan de "Unangreifbarkeit des Urteils mit ordentlichen 
Rechtsmitteln und die Vollslreckbarkeil" (MAYER, Verw. R., I, 3e dr., 
bldz. 163). 
1) De term "Verwaltungsakt auf Unterwerfung", als aanduiding van het 
bijzondere karakter van deze "Verwaltungsakt", gebruikt MAYER het eerst 
in zijn "Deutsches Verwaltungsrecht", Dl. I, 1e dr. 1895, bldz. 98. 
2) Verwaltungsrecht, Dl. 11, 3e dr., bldz. 149. 
3) Verw. Arch., Dl. 27, 1919, bldz. 252. 
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En ook is het m.i. in onzen huidigen staat niet "das öffentliche 
Interesse", dat een dergelijken gang van zaken vordert. 
In onze opvatting hebben we ook de aanstelling tot ambtenaar 
als een eenzijdige overheidshandeling beschouwd. Wij echter zagen 
de aanstelling niet plaats vinden in het tot stand komen van die 
z.g.n. "Dienstverhältnis". 
Deze vrijwillig tot stand komende betrekking is, zooals we gezien 
hebben, niet meer dan een in onze moderne staten bestaande voor-
waarde en beperking voor de overheid, welke voorwaarde vervuld 
moet zijn, zal de overheid iemand tot ambtenaar kunnen aan-
stellen. 
In onzen modernen staat, waar vrijwilligheid mogelijk en veelal 
ook noodzakelijk is, daar voor de tegenwoordige ambten vakkennis 
vereischt wordt, is de tot standkoming dezer betrekking tot een 
rechtseisch geworden bij de ambtenaarsaanstelling, hoewel deze 
tot standkoming buiten de aanstelling zelf staat. 
Door zijn verkeerde meening, dat hij in deze rechtsbetrekking 
de ambtenaars aanstelling zelf moest zien, kwam MAYER, bij zijn 
poging om het ontstaan van deze betrekking als een eenzijdige 
staatshandeling te zien, wel voor moeilijkheden te staan, en zoo-
doende kwam hij tot zijn leer van de "Verwaltungsakt auf Unter-
werfung", opdat hij zoowel aan de eenzijdigheid der aanstelling, 
als aan de, in de practijk toch vereischte, vrijwilligheid van de 
zijde van den aan te stellen persoon, kon blijven vasthouden.1) 
1) Deutsches Verwaltungsrecht, 3e dr. 1924, Dl. I, bldz. 98: "Selbständige 
Verwaltungsakte erscheinen in zweierlei Weise: .... - wo der Staat zwar 
den Einzelnen belastet und in seine Freiheit eingreift, aber mit dessen 
Einwilligung. Diese beseitigt die Schranke des verfassungsmäszigen Vor-
behalts, die zugunsten der Untertanen errichtet ist, und der Verwaltungs-
akt wird frei. Das wichtigste Beispiel solcher "Verwaltungsakte auf Unter-
werfung" bietet die Anstellung im öffentlichen Dienst". In den eersten 
druk, bldz. 98, is hij nog iets uitvoeriger: "Umgekehrt kann auch ein be-
lasten der Verwaltungsakt ergehen ohne gesetzliche Grundlage auf Grund 
der Einwilligung des Betroffenen ... Insofern haben die verfassungsmäzigen 
Vorbehalte, welche die Belastung ohne Gesetz ausschlieszen, die stillschwei-
gende Klausel: es sei denn, dasz der Betroffene zulässigerweise seine Ein-
willigung erklärt. So entstehen die Verwaltungsakte auf Unterwerfung. Die 
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Men wordt ambtenaar door den "Verwaltungsakt", alleen moet, 
bij later blijkend ontbreken van de toestemming, die aanstelling 
weer ingetrokken worden. 
Resumeerende, kunnen we dus zeggen, dat LABANO en MAYER 
beide een juist element in hun theorie hebben, anderzijds echter 
beide eenzijdig zijn en ook wel moeten zijn, daar ze wel onder-
scheiden de eigenlijke ambtsopdracht en de daaraan voorafgaande 
afzonderlijke rechtsbetrekking, maar die beide niet scheiden, in-
tegendeel beide onder het begrip ambtenaar laten vallen en de 
ambtenaarsverhouding als zoo danig daardoor willen verklaren. 
LABANO laat dan de eigenlijke ambtenaarsverhouding ook door 
contract ontstaan, immers het ontstaan van de "Gewaltverhältnis" 
door contract is bij hem het essentieel element van de ambtenaars-
aanstelling. 
MAYER echter, die vooraf hier al een "Gewaltverhältnis" 1), een 
publiekrechtelijke gezagsverhouding ziet, zegt dan terecht, dat een 
contract hier niet meer mogelijk is. 2) 
Nu zou zijn opvatting van de eenzijdige "Verwaltungsakt", als 
verklaring van het ontstaan der eigen/ij ke ambtenaarsverhouding, 
op zich zelf wel juist zijn, maar daar hij de eigenlijke ambtenaars-
verhouding en -aanstelling niet scheidt van de tot standkoming van 
de z.g.n. "Dienstverhältnis", de "besonderen Gewaltverhältnis", 
past hij zijn leer van de eenzijdige "Verwaltungsakt" toe op het 
tot stand komen van die "Dienstverhältnis", van de, naar onze 
Unterwerfung ersetzt lediglich die Ermächtigung des Gesetzes und räumt 
damit die Rechtsschranke weg, welche der verfassungsmäszige Vorbehalt 
sonst entgegengestellt hätte. Der Verwaltungsakt win! frei und wirkt nun 
wieder bindend durch sich selbst." 
1) Zie a.w., 3e dr., Dl. J, bldz. lOl. 
2) MAYER beweert, dat op het gebied van het publiekrecht een overeen-
komst "überhaupt" onmogelijk is. LABAND daarentegen zei, dat de staat, 
wijl hij heerscher is, zich naar eigen goeddunken van alle rechtsvormen 
kan bedienen, dus ook zich op het niveau van het privaatrecht kan stellen. 
Weer anderen, als bijv. FLEINER, loochenen niet het bestaan van een publiek-
rechtelijk contract tusschen staat en staatsburger, maar maken die van 
positiefrechtelijke toelating afhankelijk. Zie hierover JASCHKOWITZ, a.w., 
bldz. 327 sqq. 
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opva tting, buiten de eigenlij ke ambtenaarsverhouding liggende, 
voorafgaande betrekking tusschen den staat (overheid) en een 
persoon. 
Door nu op deze laatste verhouding, bij MA YER de "Dienstver-
hältnis", de constructie van de eenzijdige "Verwaltungsakt" toe 
te passen, waarbij het vrijwillig toetreden van den onderdaan dan 
enkel als toestemming opgevat wordt, die geldt als voorwaarde 
voor de rechtmatigheid van de eenzijdige staatshandeling, komt 
men tot een m.i. gewrongen en in strijd met de werkelijkheid 
zijnde redeneering. 
MAYER was, om zijn opvatting van de eenzijdige "Verwaltungs-
akt" bij het ontstaan der "Dienstverhältnis" te kunnen volhouden, 
nu eenmaal wel gedwongen om in het vrijwillig toetreden van 
den burger niet meer dan een formeele voorwaarde, een condicio 
j uris te zien, waarvan de al- of niet-geldigheid en de al- of niet-
vernietigbaarheid van de door een "Verwaltungsakt" tot stand 
gekomen "Dienstverhältnis" afhangt. 
Echter, als men niet gedwongen is een bepaalde constructie te 
vinden, die past bij een theorie, als die van MA YER, en als men de 
verhouding onbevangen bekijkt, zooals die in de werkelijkheid 
ontstaat, beziet men de zaak toch eenigszins anders. Juist, omdat 
in de moderne rechtsstaatsgedachte niet meer paste de oude ge-
dachte, dat de overheid zonder meer personen tot ambtenaar kon 
aanstellen, maar, dat der overheid voor het ter beschikking krij-
gen van personen rechtsregels en -beperkingen moesten gesteld 
worden. 
Dat wil heelemaal niet zeggen, dat men de aanstelling tot ambte-
naar zelf niet meer als een eenzijdige overheidsdaad wilde zien 
opgevat. Men wilde alleen, dat de overheid vrijwillig, door weder-
zijdsche wilsovereenstemming, personen tot haar beschikking 
kreeg. 
Volkomen vrijwillig, na een aanbod van de zijde der overheid, 
stelt in onzen tij d een persoon zich ter beschikking van de over-
heid, om dientengevolge en daardoor door de overheid tot ambte-
naar te kunnen worden aangesteld. 
Men kan nu m.i. onmogelijk in deze, vrijwillig tot stand komende, 
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rechtsbetrekking van ter beschikkingstelling een rechtsbetrekking 
zien, die éénzijdig door de overheid in het leven wordt geroepen, 
waarbij dan alleen in rechte de al- of niet-aanwezigheid van de 
toestemming van den aangestelden persoon voor de al- of niet-
vernietigbaarheid van de overheidshandeling van belang zou zijn. 
Het gaat hier niet om de ambtenaarsaanstelling zelf. Dit meende 
echter MAYER. 
Bij deze rechtsbetrekking van ter beschikkingstelling zijn er 
twee wilsverklaringen, één van de overheid en één van den onder-
daan, die beide voor het ontstaan (en niet alleen als voorwaarde 
voor het bestaan en de geldigheid) van de rechtsbetrekking noodig 
en onmisbaar zijn. Welk rechtskarakter overigens deze rechts-
betrekking heeft, zullen we later bespreken. 
BAECHl1) zegt van de opvatting van de "Verwaltungsakt auf 
Unterwerfung": "Wenn das Gesetz eine Rechtsfolge an den Tat-
bestand zweier rechtsgeschäftlicher Willenserklärungen knüpft, 
kann eine positivistisch (und nicht naturrechtlich) eingestellte Be-
trachtung auf keinen Fall dazu gelangen, die Einseitigkeit zu be-
haupten. Rechtstheoretisch bedeutet rechtlich "wirken" nichts 
anderes als die gesetzliche Verknüpfung von Tatbestand und 
Rechtsfolge. Wenn der gesetzliche Tatbestand aus zwei Willens-
erklärungen besteht, so "wirken" eben beide in gleicher Weise. 
Wenn ein Privater einen Privaten oder der Staat einen Beamten 
anstellt, ist die Zustimmung des Angestellten nicht anders "con-
dicio j uris" für die Anstellung als der Willensakt des Anstellen-
den. Anstellung und Zustimmung "bedingen" als Tatbestand das 
Entstehen des Beamtenverhältnisses in gleicher Weise." .2) 
Verder zegt hij 3): "Wenn nur eine Offerte, aber keine An-
1) W. BAECHI, Verwaltungsakt auf Unterwerfung, zweiseitiger Verwal-
tungsakt oder Vertrag? Zeitschrift für öffentliches Recht, Bd. XIV, Heft 1, 
Wien, 1934, bldz. 88. 
2) BAECHI ziet in de ambtenaarsaanstelling een "Vertrag", echter een, 
die verschilt van een privaatrechtelijke "Staatsangestelltenvertrag". "Was 
bei einer Beamtenanstellung vorliegt, ist ein Vertrag und Rechtskraft. Es 
liegt ein rechtskräftiger Vertrag vor", a.w., bldz. 111 sqq. Er is iets meer dan 
een gewone overeenkomst. 
3) t.a.p. bldz. 112. 
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nahme ergeht, liegt nicht ein fehlerhafter Vertrag, sondern gar 
kein Vertrag vor." Zoo is het, volgens hem, ook bij de ambtenaars-
aanstelling. Afgezien nu van BAECHI'S eigen opvatting, is m.i. zijn 
critiek op MAYER en diens leer voor een groot deel juist. 
KELSEN zegt m.i. terechtt), dat in de redeneering van MAYER 
(natuurlijk niet in zijn opvatting, waardoor hij tot die redeneering 
komt) ook ieder koopcontract als eenzijdig werkende wilsver-
klaring van de eene partij geconstrueerd kan worden, waarvan 
alleen de werking afhankelijk is van een aanbod of verklaring 
van aanneming door de andere partij. 
In zijn "Allgemeine Staatslehre" 2) zegt KELSEN: "Solange ab er 
das dienstrechtliche Verhältnis nicht ohne die Zustimmung des 
Beamten begründet werden kann, ... . , solange müssen beide Akte 
zusammen als gleich notwendige Bedingungen angesehen wer-
den." 
Volgens hem is het daarom onhoudbaar om "als der das Dienst-
verhältnis begründende Akt" alleen de "Verwaltungsakt der Er-
nennung" te beschouwen, terwijl men dan in de toestemming van 
den aan te stellen persoon alleen een "Voraussetzung für den ein-
seitigen Anstellungsakt" ziet. 
Alleen, als positiefrechtelijk de "Akt der Anstellung" een "be-
hördlicher Akt" is, kan hij zoolang rechtskracht hebben, tot hij 
door een andere rechtshandeling opgeheven wordt. De positieve 
rechtsorde spreekt zich over het algemeen echter niet duidelijk 
genoeg uit. 
Naar de opvatting van MAYER kan men, ook in den rechtsstaat, 
tegen zijn zin en wil tot ambtenaar worden gemaakt zonder wette-
lijken grondslag door een eenzijdige overheidshandeling. Men kan 
er alleen achteraf tegen in verzet komen. 
MAYER meent, dat, waar de staat als zoodanig optreedt of han-
delt, er daar altijd een eenzijdig werkende, rechtsbetrekkingen in 
het leven roepende, handeling is, en dat de staat willekeurig "Ver-
waltungsakte" kan uitgeven, tegen welker werking de onderdaan 
1) H. KELSEN, Zur Lehre vom öffentl. Rechtsgeschäft, Arch. d. öff. R., Bd. 
31, 1913, bldz. 240. 
2) 1925, bldz. 273. 
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zich dan in bepaalde gevallen op grond van het positieve recht 
kan verzetten. 1) 
Hoewel het dus schijnt, alsof MAYER voorgoed aan de hoogheid 
van den staat en van de overheid vasthoudt, wordt m.i. in werke-
lijkheid dit hoogheidskarakter door het feit, dat in vele gevallen 
de staat wel "Verwaltungsakte" kan stellen, maar dat de onder-
daan die eenzijdige handelingen ongedaan en "unwirksam" kan 
maken en de staat tot intrekking kan dwingen, juist aangetast en 
van zijn waardigheid ontdaan. Het wordt een probeeren-of-het-
lukt, of de onderdaan er zich misschien niet bij neer zal leggen. 
Toch heeft MAYER, zoowel in wetenschap als practijk, veel aan-
hang gevonden, en zijn leer heeft zelfs voor een groot deel de 
leer van LABANO verdrongen, hoewel dit in den laatsten tijd wel 
weer wat anders wordt. 
Als aanhangers van MAYER onder de Duitsche schrijvers zijn o.a. 
te noemen: FLEINER, FRIEDRICHS, GIESE, GIERKE, HERRNRI'IT, KASKEL, 
PREUSZ, SCHOEN, ZoRN, BRAND e.a. 2) Langzamerhand begon de 
1) W. JELLINEK, Zweiseitiger Verwaltungsakt etc., Berlin, 1925, bldz. 88/89: 
"Die Einwilligung wird von O.M. als Ersatz der gesetzlichen Ermächtigung 
aufgefaszt; nun ist aber anerkannt Rechtens, dasz ein ohne gesetzliche Er-
mächtigung ergangener Verwaltungsakt, .... , nicht kraft Gesetzes unwirk-
sam ist, sondern nur auf rechtzeitige Anfechtung hin aufgehoben werden 
musz; der Gedanke liegt nahe, dasz es mit dem Fehlen der als Gesetzesersatz 
aufgefaszten Einwilligung des Bürgers die gleiche Bewandtnis haben müsse." 
2) FLEINER: Schweizerisches Bundesstaatsrecht, § 28, I: "Das Beamten-
verhrutnis wird durch Anstellung begründet. Der Regel nach läszt das 
schweizerische Recht das Beamtenverhrutnis nur entstehen, wenn der Be-
amte einwilligt." Hier eigenlijk iets anders dan bij MAYER. Bij MAYER geldig-
heid van aanstelling van toestemming afhankelijk, bij FLEINER het ontstaan. 
"Deshalb meinte man mit den Abschlusz eines Vertrages zu tun zu haben. 
Aber diese Ansicht übersieht, dasz die Anstellung als eine rein einseitige 
hoheitliche Verfügung des Staates in die Erscheinung tritt. Die Einwilligung 
des Beamten bildet eine der gesetzlichen Voraussetzungen, ohne welche die 
Anstellung keine rechtliche Kraft erlangt." Zie ook bldz. 250. Verder: Institu-
lionen, bldz. 182 sqq. FRIEDRICHS: "Beamtenrecht" in Handwörterbuch der 
Rechtswissenschaften" : "Die Anstellung der Beamten geschieht durch ein-
seitigen Akt eigen er oder verliehener staatlicher Hoheit mit Zustimmung 
des Beamten, nicht durch Vertrag." Verder GIESE: Beamtentum, bldz. 24, 35; 
v. GIERKE: "Deutsches Privatrecht", in HOLTZENDORFF-KoHLER'S Enz., Dl. I, 
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theorie van MAYER ook invloed te krijgen in de rechtspraak. I) 
En het was geen wonder, dat de leer van MAYER tegenover die 
van LABAND invloed moest krijgen. "Oer Verwaltungsakt auf Unter-
werfung rettet dem Staate die überordnung über den Bürger, deren 
er bei Annahme eines echten zwischen ihm und dem Bürger zu 
schlieszenden Vertrages verlustig zu gehen scheint." 2) 
Toch ging ook de leer van MAYER weer niet volkomen bevredi-
gen. Men stuitte zoowel op theoretische als op practische bezwaren. 
Theorie en practijk waren niet heelemaal te verzoenen. In den 
modernen staat was de wil en toestemming van den onderdaan in 
den staat van meer gewicht en beteekenis, dan hij in MAYER'S 
theorie kreeg. 
DE LEER VAN WALTER JELLINEK 
WALTER JELLINEK nu was het, die een theorie opstelde, die zoo-
wel de wetenschap als de practijk en de rechtspraak trachtte te 
voldoen. 
JELLINEK kwam tot deze poging, doordat hij door verschillende 
voorbeelden zag, dat de theorie van MAYER tot, het rechtsgevoel 
weersprekende, gevolgen kon leiden. Zoo bijv. door een door DERN-
BURG genoemd geval 3) : "Würde jemand zum Beamten ernannt, 
welcher, schwer erkrankt, längere Zeit von der Anstellung nichts 
erfährt, so war er Beamter, wenn er nur nicht ablehnt, von Zu-
stellung des Oekrets an; er war Beamter, wenn er in der Krankheit 
stirbt." JELLINEK noemt later zelf ook nog enkele gevallen. 4) 
Een uiteenzetting van zijn opvatting heeft JELLINEK gegeven in 
bldz. 53; PREUSZ: Das städtische Amtsrecht in Preuszen, Berlin, 1902, bldz. 
96 sqq.; SCHOEN: Deutsches Verwaltungsrecht, in HOLTZENDORFF-KoHLER'S 
Enz., bldz. 260 sqq.; ZORN: Das Staatsrecht des deutschen Reiches, Bd. I, 
2e dr., Berlijn 1895, bldz. 305; BRAND: Beamtenrecht, bldz. 47, 54; TRAUT-
MANN: a.w., bldz. 40. 
1) Zie bijv. TRAUTMANN, a.w., bldz. 41 sqq. 
2) W. JELLINEK: Zweiseitiger Verwaltungsakt, etc., bldz. 88. 
3) DERNBURG, Preuszisches Privatrecht, 11, bldz. 579, Anm. 9; geciteerd 
naar TRAUTMANN, a.w., bldz. 25. 
4) Zie bijv. zijn Verwaltungsrecht, Berlin, 1928, bldz. 242. 
209 
het artikel: "Zweiseitiger Verwaltungsakt und Verwaltungsakt auf 
Unterwerfung" 1) en in zijn "Verwaltungsrecht".2) 
Met MAYER wijst JELLINEK de overeenkomsttheorie af. 3) Ook hij 
wil niet de wilsverklaringen van staat en burger op één lijn stel-
len. Ook hij aanvaardt een "Verwaltungsakt" van de zijde van den 
staat. 
Hij bestrijdt hem echter op het punt, dat alle "Verwaltungsakte" 
"urteilsähnlich" moeten zijn, waarvan het effect en de werking 
op zich zelf niet afhankelijk zijn van de toestemming van den 
burger. 4) 
"Wir behaupten also nicht die Unrichtigkeit des von Orro MAYER 
angenommenen urteilsähnlich"n Verwaltungsaktes, sondern be-
streiten nur seine Alleingültigkeit. Der urteilsähnliche Verwal-
tungsakt ist nur der höchstwertige von allen denkbaren Verwal-
tungsakten, ist nur eine Art von Verwaltungsakten unter vielen. 
Von ibm, dem grundsätzlich unüberprüfbaren Verwaltungsakt, 
führt eine lange Stufenfolge über den in dieser oder in jener Be-
ziehung überprüfbaren Akt herab bis zum grundsätzlich über-
prüfbaren VerwaHungsakt, dem von der Herrlichkeit nichts mehr 
geblieben ist als die Vermutung seiner Rechtmäszigkeit und Gültig-
keit. Im Hinblick auf diesen Grenzfall kann man die Verwaltungs-
akte des Staates umschreiben als solche der Verwaltung zugehöri-
gen, auf seine Wirkung im Einzelfall berechneten Handlungen des 
Staats, die zum mindeslen die Vermulung der Rechlmäszigkeil 
und Gültigkeit für sich haben, darüber hinaus aber in ihrer Wirk-
samkeit vielfach unabhängig sind von der Geselzlichkeil ihrer Vor-
nahme." 5) 
Hij gaat na welke overgangen er tusschen eenzijdigheid en twee-
1) Festgabe zur Feier des fünfzigjährigen Bestehens des Preuszischen 
OberverwaItungsgerichts, Berlin, 1925, bldz. 84-117. 
2) Berlin, 1928, bldz. 242 sqq. en 341 sqq. 
3) Zie Festgabe, bldz. 93 sqq. 
4) Zie Festgabe, bldz. 97 sq. Ook bldz. 100, waar hij zegt, "dasz es über-
haupt nicht immer gerade das gerichtliche Urteil sein musz, das dem Ver-
waltungsakt als Vorbild dienen musz". 
5) Festgabe, bldz. 101. 
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zijdigheid van de staatshandelingen denkbaar zijn. 1) Van de vol-
komen eenzijdige staatshandelingen komt hij over de "Verwal-
tungsakte", die wel geen medewerking van den burger vorderen, 
maar toch aan hem meegedeeld moeten worden, tot de "Verwal-
tungsakt auf Unterwerfung", die wel de toestemming van den 
burger noodig heeft, maar zonder die toestemming toch wel 
werkt. 
Dan volgt de "zweiseitiger Verwaltungsakt", welke op zichzelf 
als "Akt" slechts mogelijk is met toestemming of bewilliging van 
den burger. 
Aan het eind van de rij der "Verwaltungsakte" de "öffentlich-
rechtliche Vertrag", waarbij er twee volkomen gelijkwaardige wils-
verklaringen zijn. Hier heeft de staat niets voor op den burger, wat 
bij een "Verwaltungsakt" toch altijd nog in dien zin het geval is, 
dat er een vermoeden van rechtmatigheid en geldigheid voor 
is. 2) 3) 
De "zweiseitiger Verwaltungsakt" acht JELLINEK nu toepasselijk 
op de ambtenaarsaanstelling. We zullen die "zweiseitiger V erwal-
tungsakt" wat nader gaan bezien en nagaan waarin het verschil 
ligt met de "Verwaltungsakt auf Unterwerfung" bij de ambtenaars-
aanstelling van MA YER. 
"Der Verwaltungsakt auf Unterwerfung gehört zu den urteils-
ähnlichsten, höchstwertigen Verwaltungsakten. Da aber, wie ge-
zeigt, nicht alle Verwaltungsakte höchstwertig in diesem Sinne 
zu sein brauchen, liegt ein Verwaltungsakt auch dann noch vor, 
wenn er nur auf Antrag oder mit Zustimmung des Beteiligten 
ergehen kann, wenn er also ohne eine solche Willenserklärung 
unwirksam bleibt. Ein Vertrag ist ein solcher zusammengesetzter 
Akt nicht; denn er besteht aus zwei ungleichen Hälften: einer 
privaten Willenserklärung, für die zwar nicht unmiUelbar, aber 
analog das bürgerliche Recht maszgebend ist, behaftet also mit 
1) a.w., bldz. 105 sqq. 
2) Zie over "öffentlichrechtliche Verträge": Verwaltungsrecht, bldz. 245. 
3) Zie over deze verschillende "Stufen" bijv. TRAUTMANN, a.w., bldz. 
27 sqq.; SCHWERTFEGER, a.w., bldz. 28 sq. Ook W. JELLINEK: Verwaltungs-
recht, bldz. 242. 
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allen Schwächen der privaten Willenserklärungen überhaupt, und 
einem aller Vorrechte des öffentlichen Rechts teilhaftigen Ver-
waltungsakt, einem Akte also, der nicht wegen jeder Gesetzwidrig-
keit unwirksam ist und, selbst wenn eine rechtswirksame Willens-
erklärung des Beteiligten fehlt, doch wenigstens die Vermutung 
der Rechtmäszigkeit und Gültigkeit für sich hat. Solche Verwal-
tungsakte sind aber nichts anderes als die von uns oben S. 97 ge-
forderten zweiseitigen Verwaltungsakte." 1) 
"Auch beim zweiseitigen Verwaltungsakt ist der Staat mehr 
als der ihm gegenüberstehende eÏnzelne." 2) 
"Die Hauptregel für den zweiseitigen Verwaltungsakt ist (aber) 
die, dasz der Verwaltungsakt zwar immer die Vermutung der 
Rechtmäszigkeit und Gültigkeit für sich hat, dasz er jedoch un-
wirksam ist, wenn es an der im Gesetze vorgesehenen Mitwirkung 
des einzelnen feblt." 3) 
Uit verschillende dingen kan men, volgens JELLINEK, afleiden, 
wanneer een "zweiseitigen Verwaltungsakt" moet worden aan-
genomen. "Am sichersten wohl ist ein zweiseitiger.v erwaltungsakt 
dann gegeben, wenn die Willenserklärung des Bürgers dem Akte 
zeitlich nachzufolgen hat" (bijv. bij sommige verkiezingen). "Eben-
so .. " wenn das Gesetz den Ton auf die Willenserklärung des 
Bürgers legt." "Zweiseitigkeit des Verwaltungsaktes ist weiterhin 
anzunehmen, wenn es an genügenden Rechlschulzeinrichlungen 
gegen den ohne rechtswirksame Willenserklärung des Bürgers 
erlassenen Verwaltungsakt fehlt." 4) 
Daarom acht hij de "zweiseitiger Verwaltungsakt" toepasselijk 
bij de ambtenaars aanstelling. 
Wat nu de "Verwaltungsakt auf Unterwerfung" betreft, deze 
werd door MAYER ongeveer gesteld naast het rechterlijk vonnis, 
met denzelfden weerstand tegen zekere onregelmatigheden, de "Un-
überprüfbarkeit" . 
1) Festgabe, bldz. 106 sq. 
2) Zie: Verwaltungsrecht, bldz. 243. 
3) VerwaItungsrecht, bldz. 444/45. 
4) Zie Festgabe, bldz. 108 sqq. 
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Maar deze "Verwaltungsakt auf Unterwerfung" werkt al als zoo-
danig. Want JELLINEK wil juist bij de ambtenaarsaanstelling niet 
weten van de "Verwaltungsakt auf Unterwerfung", omdat hierbij 
het ontbreken van de toestemming niet "Unwirksamkeit" ten ge-
volge heeft. 1 ) 
In "Verwaltungsrecht" (bldz. 242) zegt hij van de "Verwaltungs-
akt auf Unterwerfung", dat het een "Verwaltungsakt" is, "der nur 
auf Antrag oder mit Zustimmung des einzelnen ergehen darf, der 
aber nicht unwirksam, sondern höchstens anfechtbar oder zurück-
nehmbar ist, wenn er versehentlich ohne diese Mitwirkung erlas-
sen wurde." 
SCHWERTFEGER, aanhanger van JELLINEK'S opvatting, noemt 2) als 
gevolg van MAYER'S leer, dat de "Verwaltungsakt" van kracht blijft, 
tot hij opgeheven wordt. Geschiedt dit niet, zoo blijft hij van kracht, 
en de ontslagene zal voor den rechter, met de bewering dat het 
ontslag ten onrechte was, geen gehoor vinden. Want de handeling 
was een "urteilsähnlicher". 
Gevolg van JELLINEK'S opvatting is, dat ook hier de handeling 
van kracht blijft tot hij opgeheven wordt. Echter hier kan de ont-
slagene zich tot den rechter wenden. Er is slechts een vermoeden 
van rechtmatigheid en geldigheid, dat door tegenbewijs krachte-
loos kan worden gemaakt. 
SCHWERTFEGER bestrijdt de bewering van ANSCHÜTZ '3), als zou, 
volgens JELLINEK, de "zweiseitige Verwaltungsakt" bij het ontbre-
ken van de toestemming nietig zijn. Dat is, volgens SCHWERTFEGER, 
niet waar, al erkent hij, dat JELLINEK door minder nauwkeurige 
terminologie tot deze meening wel aanleiding geeft. 4) Hij meent, 
dat, als later blijkt, dat de toestemming ontbrak, de "zweiseitiger 
V erwaltungsakt" weer moet worden ingetrokken. 
Dit kan ik eigenlijk uit de uitlatingen van JELLINEK zelf niet af-
1) "Beim zweiseitigen Verwaltungsakt zieht das Fehlen der Mitwirkung des 
Bürgers die Unwirksamkeit des Aktes nach sich, nicht so beim Verwaltungs-
akt auf Unterwerfung", Festgabe, bldz. 117. 
2) Diss., bldz. 29. 
3) Juristisches Wochenschrift vom 5. Febr. 1927, bldz. 427 sqq. 
4) a.w., bldz. bldz. 40. 
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leiden. Hij wijst toch telkens op de "Unwirksamkeit" van de "zwei-
seitiger Verwaltungsakt" bij ontbrekende toestemming. 
M.i. ligt juist hierin het verschil tusschen "Verwaltungsakt auf 
Unterwerfung" en "zweiseitiger Verwaltungsakt", dat de eerste zon-
der meer een gewilde rechtstoestand, bijv. de ambtenaarsverhou-
ding in het leven roept, terwijl dit bij de laatste staatshandeling 
slechts mogelijk is, indien de toestemming van de andere "partij" 
aanwezig is. 
De "Verwaltungsakt" van MAYER is op zichzelf "wirksam". De 
ambtenaarsaanstelling is een feit. De benoemde persoon wordt 
inderdaad ambtenaar. Alleen moet die aanstelling later, indien 
er gebrek aan toestemming blijkt, weer ongedaan worden gemaakt 
en ingetrokken. 
Naar JELLINEK'S opvatting echter is de "Verwaltungsakt", uit-
gegeven met het doel iemand tot ambtenaar aan te stellen, bij ge-
brek aan bewilliging "unwirksam", is de ambtenaarsaanstelling 
geen feit, is de man geen ambtenaar geworden. 
Wel is er een vermoe,den, dat er werkelijk een ambtenaarsaan-
stelling heeft plaats gevonden en de man inderdaad ambtenaar is 
geworden, omdat, volgens JELLINEK, de "Verwaltungsakt" in elk 
geval een vermoeden van rechtsgeldigheid heeft. Dus, als de over-
heid beweert, dat een bepaald persoon tot ambtenaar benoemd 
is, moet de aangestelde bewijzen, dat hij daarin niet heeft bewil-
ligd en geen toestemming heeft gegeven. 
Is dit inderdaad het geval, dan heeft de "Verwaltungsakt" nooit 
een aanstelling tot ambtenaar bewerkstelligd, is de man nooit 
ambtenaar geweest, is er nooit een "wirksame" staats-(overheids-) 
handeling geweest, is deze van het begin af aan nietig geweest. 
Vermoed wordt, dat de toestemming aanwezig was. Blijkt dit later 
niet het geval, dan is er nooit een ambtenaarsaanstelling ge-
weest. 
Bij de "Verwaltungsakt auf Unterwerfung" is er niet alleen het 
vermoeden van het ontstaan-zijn van een rechtmatige en geldige 
rechtstoestand, maar is er inderdaad een rechtstoestand, een 
"Rechtsgeschäft" ontstaan, waarvan dan de rechtmatigheid en de 
geldigheid betwist kunnen worden. Op zich zelf is, volgens MA YER, 
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natuurlijk evengoed als volgens JELLINEK, de toestemming een 
vereischte voor de rechtmatigheid, een condicio juris. 
Naar de meening van SCHWERTFEGER zit het onderscheid niet 
hierin, dat bij de "Verwaltungsakt auf Unterwerfung" er zonder 
toestemming toch een ambtenaarsaanstelling tot stand komt, bij 
de "zweiseitiger Verwaltungsakt" niet. Beide "Akte" werken, tot 
ze opgeheven worden. Het verschil is alleen, dat men bij de 
"Verwaltungsakt auf Unterwerfung" bij het ontbreken der toe-
stemming, de opheffing niet van den rechter kan gedaan krijgen, 
bij de "zweiseitigen Verwaltungsakt" wel. 
Het gaat bij de "zweiseitigen Verwaltungsakt" voor den rechter 
niet om de opheffing van de "Verwaltungsakt", maar om het te 
niet doen van het vermoeden van rechtmatigheid en geldigheid, 
die de "Verwaltungsakt" heeft. M.i. is werkelijk de "zweiseitiger 
Verwaltungsakt" bij ontbrekende toestemming nietig, d.w.z., dat 
de "Verwaltungsakt" in dat geval nooit een rechtstoestand heeft 
in het leven geroepen. Er is misschien wel een "Verwaltungsakt", 
maar die heeft geen enkel effect. 
Zie ook STAÏNOF 1): "De cette importance que la théorie cherche 
à attribuer au consentement du fonctionnaire pour la nomination, 
il suit que, si ce consentement manquait, l'acte ne serait pas valable 
du tout et que, tant que ce consentement n'est pas donné, il n'y a 
pas du tout effet de droit et que la personne n'est pas devenue 
fonctionnaire." 
STAÏNOF meent overigens, dat, naar de leer van de "zweiseitigen 
Verwaltungsakt", zoowel de "Verwaltungsakt" als de toestemming 
den rechtstoestand van de ambtenaarsaanstelling scheppen, dat er 
hier sprake is "de deux volontés créatrices dans l'acte de nomi-
nation". 
Dit kan ik eigenlijk niet uit de opvatting van WALTER JELLINEK 
afleiden. Met MAYER ziet ook JELLINEK in de "Verwaltungsakt" een 
"hoheitliche, den Einzelfall innerhalb des Verwaltungsrechtslebens 
regeinde Willensaüszerung des Staates". De "zweiseitiger Verwal-
waltungsakt" nu is een van de "Stufen", waarin de "Verwaltungs-
akt" kan voorkomen. M.i. is alleen de "Verwaltungsakt" een "acte 
1) Le Fonctionnaire, bldz. 81. 
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créatrice", welker scheppende kracht dan echter afhangt van de 
particuliere toestemming. 1 ) 
De "Verwaltungsakte" scheppen een rechtstoestand. Nu kan dat 
gebeuren onder verschillende voorwaarden. 
Zoo bij de "Verwaltungsakt auf Unterwerfung". Deze werkt wel 
dadelijk en schept ook dadelijk, alleen de rechtmatigheid is van 
de toestemming afhankelijk. 
De "zweiseitiger V erwaltungsakt" werkt niet zonder meer, maar 
schept pas een rechtstoestand wanneer de toestemming aan-
wezig is. 
STAÏNOF wordt misschien eenigszins in de war gebracht door 
de benaming "zweiseitiger Verwaltungsakt". Dat deze naam niet 
gelukkig is, wordt door verschillende schrijvers erkend, o.a. door 
TRAUTMANN, SCHWERTFEGER (bldz. 39), ANSCHÜTZ (J. W. 1927), 
STAÏNOF (bldz. 82.) 
Bij de "zweiseitiger Verwaltungsakt" is de medewerking van 
den enkele bij de tot stand koming van de "Verwaltungsakt" van 
gelijke beteekenis. Maar het blijft dan toch tenslotte een "Ver-
waltungsakt", een staats-, overheidshandeling, die werkt. Zonder 
de toestemming is het tot stand komen van de "Verwaltungsakt" 
niet denkbaar. 
Uit het feit, dat JELLINEK van "zweiseitiger Verwaltungsakt" 
spreekt en van twee wilsverklaringen, moet men nog niet af-
leiden, dat hij hier twee "actes créatrices", twee partijen ziet. 
Overigens ben ik het met STAÏNOF eens, dat "racte administratif 
ne peut jamais être bilatéral; il n'y a jamais de parties en lui; il 
est précisément rexpression de volonté d'un organe de la puissance 
publique. L'acte administratif repose foncièrement sur I'idée de 
puissance publique, sur l'idée d'un organe qui est juridiquement 
au-dessus du sujet; c'est par la seule déclaration de volonté émise, 
conformément au droit par I'organe compétent, que la situation 
j uridique nouvelle est créée." 
"Parler de deux parties dans la nomination du fonctionnaire 
signifierait que ron suppose, puisqu'il s'agit de parties, qu'elles 
vont faire des déclarations de volonté indépendantes, chacune pour 
1) Zie STAÏNOF, a.w., bldz. 82 sqq. 
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elle-même." "En ce qui concerne la nomination, la déclaration 
de volonté de l'Etat non seulement possède une force plus grande 
que la déclaration de volonté du candidat, mais elle est même la 
seule force directement créatrice de la situation j uridique nou-
velle." 1) 
Maar dit verwijt kan m.i. niet tegen JEL LINEK gericht worden. 
Uit het feit, dat bij de "zweiseitigen Verwaltungsakt" van JELLI-
NEK "das Fehlen der Mitwirkung des Bürgers die Unwirksamkeit 
des Aktes" ten gevolge heeft, kan men zeker niet afleiden, dat het 
meewerken van den burger een scheppende rechtshandeling bij 
de tot standkoming der ambtenaarsaanstelling is. Eer het tegen-
deel, daar, in geval van het bestaan van twee "actes créatrices". 
het bij het ontbreken der toestemming niet zoozeer op de "Un-
wirksamkeit" van de "Verwaltungsakt", maar meer op het ont-
breken der scheppingskracht van de toestemming zou vastzitten. 
Als JELLINEK alleen spreekt van het "wirken" of de "Unwirksam-
keit" van de "Verwaltungsakt", volgt daar al uit, dat, volgens 
hem, juist de "Wirksamkeit" van die "Verwaltungsakt" de ambte-
naarsverhouding in het leven moet roepen. 
BAECHI2) waarschuwt er ook voor, om "zweiseitige Verwaltungs-
akte" gelijk te stellen met "actes bilatérales".3) De laatste zijn 
echte tweezijdige, de eerste eenzijdige "staatliche Rechtsgeschäfte". 
JELLINEK'S "neue Lehre erschöpft sich darin, dasz für diese be-
sondere Art der "Verwaltungsakte auf Unterwerfung", welche auf 
das Vorliegen der Unterwerfung hin überprüfbar sein sollen, ein 
neuer Begriff - "zweiseitige Verwaltungsakte" - geschaffen 
wird."4) 
JELLINEK meent voor zijn opvatting steun te vinden in verschil-
lende rechterlijke beslissingen. 5) 
1) a.w., bldz. 83 sq. 
2) WALTER BAECHI, a.w., bldz. 62. 
3) STAÏNOF noemt wel de theorie van W. JELLINEK de "théorie de l'acte 
administratif bilatéral". 
") BAECHI, a.w., bldz. 62. 
11) Zie bijv. Festgabe, bldz. 84 sq.; zie ook TRAUTMANN, a.w., bldz. 48-51; 
verder, bldz. 52, bespreekt hij de kritiek, die verschillende schrijvers heb-
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De leer van MA YER kon niet volledige bevrediging schenken aan 
rechtspreking en wetgeving. Alleen, men had er tegenover nu een-
maal geen andere theorie, dan die van LABAND. 1) 
"Wenn die Gerichte die Anstellung eines Beamten bisweilen als 
einen "einseitigen Hoheitsakt" bezeichnen, so wollen sie damit 
nur den Unterschied gegenüber dem bürgerlichrechtlichen Dienst-
vertrag betonen, nicht abel' die Wirksamkeit einer versehentlich 
oh ne Zustimmung des Anzustellenden vorgenommenen Ernennung 
behaupten." 2) 
Misschien niet heelemaal ten onrechte, is JELLINEK wel verweten, 
dat hij in de opstelling van zijn theorie en in zijn steun zoeken 
bij de rechtspraak en bij de eischen van het practische leven, wel 
eenigszins subjectief is te werk gegaan. 3) 
Op zich zelf is die subjectiviteit hier echter geen wonder, daar 
JELLINEK immers met een theorie komt, die opzettelijk opgesteld 
is, om tot verzoening met de practijk te komen. "Die Frage ist also 
die, ob es der Mitwirkung des Bürgers bedürftige Akte gibt, die 
nicht Verträge sind, weil irgendwie der staatliche Wille überragt, 
aber auch nicht Verwaltungsakte auf Unterwerfung, weil der staat-
liche Wille nicht so sehr überragt, dasz er auch die fehlende Mit-
wirkung des Bürgers überwindet." "Wir nennen diese ihrer Daseins-
berechtigung noch nicht gewissen Gebilde zweiseitige Verwaltungs-
akte." 
"Warum wir ihre Daseinsberechtigung verlangen, ist nach allem 
ben geleverd op de door JELLINEK aangehaalde vonnissen of op het dool' 
JELLINEK daarop gedane beroep. 
1) Festgabe, bldz. 91 sqq. 
2) VerwaItungsrecht, bldz. 243. 
3) Zie bijv. TRAU'l'MANN, a.w., bldz. 54; hij heeft het gevoel, "dasz WALTER 
JELLINEK in der Praxis für seine Theorie eine sehr subjektive gefärbte 
überzeugung durchbIicken läszt, die mit der objektiven Wirklichkeit scblecht 
in Einklang zu bringen ist." Hij gaat nog verder, bldz. 55: "AIs Fehler musz 
es abel' bezeichnet werden, wenn W. JELLINEK auf der Suche nach prak-
tischen Stützpunkten zu Entscheidungen seine Zuflucht nimmt, die ihrer 
Art nach ebenso gut dem einseitigen VerwaItungsakt sich eingliedern lassen, 
ja sogar Urteile heranzieht, deren Ausgangspunkte auf einer ganz anderen 
Einstellung beruhen." 
218 
Gesagten klar: es gilt, einen Zwiespalt zwischen Rechtswirklich-
keit und Rechtslehre zu überbrücken, der darin besteht, dasz die 
Rechtswirklichkeit staatliche Akte kennt, die nur mit Einwilligung 
des von ihnen Betroffenen vorgenommen werden können, die ab er 
weder Verwaltungsakte auf Unterwerfung sind, weil die Nicht-
zuziehung des Betroffenen Unwirksamkeit des Aktes zur Folge 
hat, noch Verträge weil der staatliche Wille irgendwie über-
wiegt." 1) 
SCHWERTFEGER zegt: "Das Problem des fehlerhaften Staatsaktes 
ist nicht rechtslogisch, sondern rechtspolitisch, "rechtsteleologisch" 
(v. HIPPEL) zu lösen." 2) Daarom begroet hij uit practisch oogpunt 
de leer van JELLINEK met warmte. 
TRAUTMANN, hoewel erkennende, dat er een sterke tendenz te be-
speuren is om de positie van den enkele tegenover den staat te 
versterken, zegt in zijn critiek op JELLINEK'S opvatting, dat deze te 
veel een middenweg wil zoeken tusschen UBAND en MA YER. 3) 
De practijk verdraagt ook niet de consequenties van de leer van 
JELLINEK. Hij noemt bijv. de positie van den "Staatsbeamten in 
reinster Form", de "polilisch verantwortlichen Beamten". Het zijn 
de ambtenaren, die vooral met politieke zaken belast zijn: minis-
ters, diplomaten. Van deze ambtenaren wordt vooral gevraagd, 
dat hun denken met dat van de Regeering overeenstemt. Is dat 
niet meer zoo, dan moeten ze verwijderd kunnen worden. 
"Mit der Auffassung wird dem Staat eine Blankovollmacht an-
heimgestellt, die es zuläszt, den Wünschen der jeweiligen, auf 
dem labilen Spiel der parteipolitischen Kräfte sich aufbauenden 
Regierungspolitik Rechnung zu tragen und miszliebige, an leÏten-
den politischen Stellen stehende Beamte zur Disposition zu stel-
len." "Durch eine einseitige Verfügung der Staatsbehörde wird die 
Entfernung aus dem Staatsapparat ausgesprochen, oh ne deszhalb 
rechtsunwirksam zu sein, weil ein entsprechender Antrag von sei-
ten des Beamten nicht vorliegt." 4) 
1) Festgabe, bldz. 96 sq. 
2) a.w., bldz. 29. 
3) a.w., bldz. 34 sqq. 
4) Zie over de "révocation" ook STAÏNOF, a.w., bldz. 85. 
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Dat ook deze theorie van W. JELLINEK geen bevrediging kan 
schenken, is m.i., evenals bij de andere opvattingen, weer een ge-
volg van de constructie der ambtenaarsverhouding zelf. 
Ook JELLINEK meent, dat door de "Anstellung" een "öffentlich-
rechtlicher Dienstverhältnis" ontstaat, waarvan hij dan onder-
scheidt de ambtsopdracht. De "Obertragung des Amtes" is een 
eenzijdige staats-(overheids-)handeling. 1 ) Ook hij scheidt beide 
niet, als, eenerzijds, een vooraf tot stand komende rechtsbetrek-
king, berustend op wilsovereenstemming, en, anderzijds, de een-
zijdige, eigenlijke ambtenaarsaanstelling. 
In de tot standkoming der "Dienstverhältnis" ziet hij de eigen-
lijke aanstelling tot ambtenaar. 
Daar hij, met MAYER, aan de vooraf bestaande "Gewaltverhält-
nis" tusschen staat en burger, overheid en onderdaan, blijft vast-
houden en daarom de ambtenaarsaanstelling door een "Verwal-
tungsakt" moet zien tot stand gebracht, en hij, anderzijds, toch 
ook aan de eischen der practijk, met den grooten invloed van de 
toestemming en medewerking van den aan te stellen persoon, 
wil voldoen, wil hij een constructie zoeken voor het tot stand 
komen van de "Dienstverhältnis", de ambtenaarsbetrekking, die 
naar beide zijden bevredigt, en zoodoende construeert hij een "Ver-
waltungsakt", die ook schijnt te hebben voldaan aan het element 
van de toestemming van den aan te stellen persoon. 
JELLINEK meent zoo, door aan het begrip "Verwaltungsakt" vast 
te houden, in overeenstemming te zijn met de overheid-onderdaan-
verhouding, die bij de ambtenaarsaanstelling den staat een ambt 
aan den burger doet opleggen. 
Wat is er echter van de overheid-onderdaanverhouding, van 
de "Verwaltungsakt", van de hoogheidspositie van den staat over~ 
gebleven, wanneer de "Verwaltungsakt" alleen formeelrechtelijk 
iets sterker is dan de medewerking van den aan te stellen persoon, 
in dien zin, dat de "Verwaltungsakt" een bewijsrechtelijk vermoe-
den van rechtmatigheid en geldigheid heeft, maar wanneer in wezen 
de "Verwaltungsakt" zonder de toestemming geen werkingskracht 
heeft en geen rechtstoestand in het leven kan roepen? 
1) Zie Verwaltungsrecht, bldz. 352. 
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Op zichzelf kan men zich indenken, dat de bestuursorganen 
in den staat bij het doen van administratieve handelingen, van 
"Verwaltungsakte", door de overheid zoodanig aan rechtsregels 
en rechtsbeperkingen gebonden zijn, dat hun administratieve han-
delingen en maatregelen niet zouden werken zonder medewer-
king van den burger. 
De ambtenaarsaanstelling en het ambtenaarsbegrip veronder-
stellen echter juist, zooals we gezien hebben, een eenzijdige ambts-
opdracht door de overheid als zoo danig. 
ENKELE ANDERE DUITSCHE OPVATTINGEN 
We hebben nu zoo de drie meest belangrijke principieele op-
vattingen in Duitschland nagegaan. Daarnaast vindt men onder 
de Duitsche schrijvers ook nog wel andere, eenigszins afwijkende 
opvattingen. 
Zoo bijv. liERRNRrrr 1), die, afwijzende de overeenkomsttheorie, 
hier spreekt van een "Verwaltungsakt auf Übereinstimmung". 
Verder zijn er de schrijvers, die van een eigenlijke arnbtenaars-
verhouding niet meer willen weten, maar die spreken van een 
arbeidsverhouding. Dat wil nu wel niet zeggen, dat ze dadelijk 
de regelen van het privaatrechtelijk arbeidscontract willen toe-
passen, maar ze zien hier toch een contractsverhouding, die voor 
het algerneene terrein der arbeidsverhoudingen toepasselijk is. 
Te noemen zijn hier bijv. POITHOFF 2), LUTZ RICHTER, e.a. Het be-
treft hier "Arbeitsverhältnisse, begründet urn der Arbeit willen". 3) 
Terecht merkt m.i. AOOLF MÖLLER i4 ) op: "Der Hauptfehler der 
wissenschaftlichen Vertreter der Rechtseinheit besteht gerade 
darin, dasz sie die Wirklichkeit auf beiden Rechtsgebieten über-
1) R. HERRNRITT, Grundlehren des Verwaltungsrechtes, 1921, bldz. 448; 
TRAUTMANN noemt HERRNRITT als aanhanger van MAYER. 
2) HEINZ POTTHOFF: "Ursprung und Entwicklungsziel des Beamtenrechts", 
in "Der Sächsische Staatsdienst", 1923, nr 3. Zijn opvatting weergegeven 
door WILLY SCHWEITZER, Diss. Würzburg 1928, bldz. 69 sqq. 
3) GERBER, Vom Begriff enz., bldz. 5. 
4) Arbeitnehmer und Beamte - Arbeitnehmer oder Beamte, Verw. Arch. 
37, 1932, bldz. 52. 
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sehen. Ihre Einstellung wird nur unter dem Gesichtspunkt des 
"als ob" verständlich; sie tun, als ob das schuldrechtliche Arbeits-
verhältnis sich bereits zu einem personenrechtlichen entwickelt 
habe, als ob das Ziel des Arbeitsrechts, die personenrechtliche 
Grundlage bereits erreicht seL" 
Vanuit zijn staats- en rechtsleer verwerp KELSEN 1) de opvatting 
als zou er een overheid-onderdaan-verhouding tusschen den staat 
en zijn burgers kunnen bestaan. "Nicht weil die autoritäre Person 
befiehlt, sondern weil ihr Befehl Gehorsamspflichl sta tuiert, ist sie 
rechtlich "übergeordnet", hat sie die Autorität der Rechtsordnung 
in sich." 
Het juridisch essentieele en alleen van belang zijnde element 
van de overeenkomst, de "Vertrag", ziet hij hierin, dat de rechts-
orde alleen rechtswerkingen laat intreden, wanneer er een wils-
overeenstemming is. 2) 
"Hat die Rechtsordnung irgendeine Rechtswirkung nicht blosz 
von einer Willenserklärung der Staatsperson, sondern auch von 
einer inhaltlich übereinstimmenden Willenserklärung eines ande-
ren Subj ektes abhängig gemacht, dann sind beide Willenserklä-
rungen gleichbedeutend, gleich notwendig. Wenn die Staatsperson 
auf Grund der Rechtsordnung - und das ist natürlich quaestio 
facti - einen Beamten nicht ohne seinen Willen anstellen kann, 
dann ist der Staatsdienstvertrag oder die Anstellung in den Staats-
dienst ebenso ein zweiseitiges Rechtsgeschäft wie die locatio con-
ductio operarum zwischen Unternehmer und Arbeiter." 3) 
DE CONSTRUCTIE BIJ ENKELE FRANSCHE SCHRIJVERS 
In Frankrijk en onder de Fransche schrijvers loop en de opvat-
tingen betreffende de ambtenaarsaanstelling, enz. wel voor een 
groot deel parallel met de Duitsche theorieën, voornamelijk wat 
hun conclusies betreft, maar aan den anderen kant zijn er toch 
1) Zie bijv. Zur Lehre vom öff. Rechtsgeschäft, Arch. d. öff. R., Bd. 31, 
bldz. 191. 
2) a.w., bldz. 225. 
3) a.w., bldz. 232. 
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in de juridische constructie weer verschillen, in de eerste plaats 
omdat de Fransche staatsrechtsleeraren de quaestie niet zoozeer 
wetenschappelijk-juridisch en -filosofisch gaan beredeneeren, maar 
meer van den feitelijken toestand en de positiefrechtelijk bestaande 
regeling uitgaan, en verder omdat ze ook niet zoozeer een begrip 
"ambt" kennen. Daardoor onderscheiden ze over het algemeen 
ook niet de ambtenaarsaanstelling (door contract of anderszins) 
en de eenzijdige ambtsopdracht. 
Over de privaatrechtelijke contractstheorieën, die ook in Frank· 
rijk verdedigd zijn, hebben we boven al gesproken. 
Echter, ook in Frankrijk vinden we publiekrechtelijke contracts-
theorieën. Onder verschillende benamingen spreekt men van een 
contract op het gebied van het publiekrecht: contrat de droit pu-
blic, contrat administratif, contrat de fonction publique. De con-
tractsidee heeft altijd tamelijk sterk geleefd in de beslissingen van 
den Conseil d'Etat. 1 ) 
STAÏNOF geeft een korte uiteenzetting van deze "contrat de fonc-
tion publique", of "contrat de droit public". 
Men gaat er van uit, dat hier, in tegenstelling met de burger-
rechtelijke contracten, de ongelijkheid van partijen het eigenaar-
dige is. De staat alleen stelt den inhoud van zoo'n contract vast, 
daarbij geleid door overwegingen van algemeen belang. De per-
sonen nu, die het verlangen uitdrukken om naar deze regels aan-
gesteld te worden, aanvaarden daardoor den inhoud van deze 
overeenkomst en worden ambtenaren krachtens deze overeen-
komst. "Le contrat de fonction publique établit de la sorte une 
obligation, aussi bien pour Ie fonctionnaire que pour l'Etat, de se 
conformer à la législation exislanle qui fixe ces droits et obli-
gations." 
De publiekrechtelijke overeenkomsttheorie werd ook aange-
hangen door LAFERRIÈRE, die grooten invloed heeft gehad op de 
rechtspraak van den Conseil d'Etat. 
BERTHÉLEMY onderscheidt "fonctionnaires de gestion" en "fonc-
tionnaires d'autorité", en ziet, als rechtshandeling voor de tot stand-
koming van de verhouding der eersten, een "louage de service 
1) Zie bijv. Mlle BXCHOFFE, a.w., bldz. 62 sq.; ook STAÏNOF, a.w., bldz. 54. 
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entre Etat et fonctionnaire" 1), dus een privaatrechtelijk contract. 
Dezelfde opvatting huldigen o.a. NÉZARD, LEROY, V ANTROYS. 
Wanneer men spreekt van een "contrat administratif", bedoelt 
men de overeenkomst, die de staat aangaat om te komen tot een 
goede functioneering van den openbaren dienst. De staat maakt 
daartoe van de vormen van het private verkeer gebruik, hoewel 
hier natuurlijk in enkele opzichten bijzondere regels zullen moeten 
gelden. 
Maar in dit uitgaan bij de "contrat administratif" van de basis 
van de privaatrechtelijke overeenkomst, ligt het verschil met de 
andere publiekrechtelijke contractstheorieën. 2) 
"Pour ce contrat, il est préférable de parler de contrat ad-
ministratif, parce que c'est un contrat passé par l'administration 
en vue d'assurer son fonctionnement. A cause de cette destination, 
ce contrat présente certaines formalités particulières, mais par Ie 
fond, par la nature juridique, il reste néanmoins un contrat. Quand 
on parle de contrat de droit public et surtout de contrat de fonc-
tion publique, on pense à un contrat d'une nature juridique spé-
ciaIe; ce ne serait plus alors, par Ie fond, un contrat tout simple-
ment, ce serait un autre rapport juridique, et il n'est pas besoin 
d'appliquer à ce rapport juridique différent l'expression contrat 
dont Ie sens est bien établi dans Ie droit." 3) 
Mlle. BICHOFFE 4) ziet de "contrat de fonction publique" als een 
"contrat d'adhésion". ,,11 ne diffère .... des contrats privés d'ad-
hésion qu'à raison de la prééminence plus caractérisé de la partie 
quae dictat legem et de la qualité particulière de l'idée par la-
quelle il est dominé: Ie service public. Contrat d'égal à égal, contrat 
civil d'adhésion, contrat administratif, contrat de concession, con-
trat de fonction publique, .... c'est une gamme continue." 
De idee van een gewoon contract werd aangehangen door de 
schrijvers, die, strevende naar het tot stand komen van vakver-
1) BERTHÉLEMY, Tr. èl. du dr. adm., 10e dr., bldz. 45 sqq. 
2) Ook KRABBE, Handel. N.J.V. 1897, bldz. 73, hangt deze opvatting aan 
en spreekt van "contrat administratif". 
3) STAÏNOF, a.w., bldz. 59, noot 3. 
4) a.w., bldz. 248 sqq. 
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eenigingen van ambtenaren, liefst zooveel mogelijk zagen uitge-
wischt het verschil tusschen ambtenaar en gewoon arbeider. 1) 
Onze houding ten opzichte van de verschillende Fransche con-
tractstheorieën zal een afwijzende moeten zijn. Men vindt er im-
mers in een totale miskenning van ons begrip ambt. Onderscheidde 
men veelal in Duitschland nog de eenzijdige ambtsopdracht van 
het tot standkomen van een speciale dienstverhouding, de ambte-
naarsverhouding, in Frankrijk kent m en eigenlijk heelemaal niet 
het specifieke karakter van het begrip ambt. 
Met de beredeneering van een door contract tot stand gekomen 
verhouding was de heele ambtenaarspositie uitgeput. Met een zui-
ver positivistische redeneering is de ambtenaarsverhouding en de 
tot stand koming daarvan verklaard. 
Naast de contractstheorieën vinden we nog een opvatting, die, 
hoewel erkennende het bestaan van twee wilsverklaringen, toch 
de overeenkomstopvatting absoluut afwijst. Het is de opvatting van 
de union (Vereinbarung) of ac te collectif (Gesammtakt). 
De wilsverklaringen komen hier niet van partijen, die zich jegens 
en tegenover elkaar verplichten, maar het is hier een samengaan, 
een parallelloopen van wilsverklaringen naar één doel, een samen-
gaan van wilsverklaringen, die, elk op zichzelf genomen, geen 
enkele rechtsbetrekking in het leven zouden kunnen roepen. 
Hier is te noemen DUGUIT, die zegt, dat er, ondanks het feit, dat er 
samenloop is van twee wilsverklaringen, geen overeenkomst is. Wel 
een "acte plurilatéral", en wel een "acte collectif" of een "union". 
Vroeger voelde hij meer voor de laatste. Nu echter voor de eerste, 
"un concours de volontés, mais non pas une convention", wat de 
"union" wel is. 2) Bij de "union" ("Vereinbarung") ziet men de 
beide wilsverklaringen nog los naast elkaar. Bij de "acte collectif" 
1) STAÏNOF, a.w., bldz. 53, noemt als verdediger van deze opvatting: 
G. CAlmN, Les Fonctionnaires, Leur action corporative, Paris, 1911, bldz. 365. 
2) DUGUIT, Dr. Con st., Dl. lIl, 2e dr. 1923, bldz. 115 sq. DUGUIT heeft niet 
altijd de opvatting van de "acte collectif" aangehangen, in 1921 sprak hij 
van "union", terwijl hij in 1903 in zijn "L'Etat" etc. in de ambtenaars-
aanstelling een "acte purement unilatéral" zag (chap. IV, V). 
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("Gesammtakt") valt meer de aandacht op de wilsverklaringen 
samen, als samengestelde handeling. 
De positie, waartoe de ambtenaarsaanstelling leidt, is er een 
van objectief recht, volgens DUGUIT. De aanwijzing van een be-
paald persoon voor een bepaald ambt is een zuiver feitelijk iets, 
het is een "application" aan de wet, een "acte-condition", die 
noodig is voor die "application"; om de schepping van een rechts-
toestand gaat het hier niet. "La nomination est un acte objectif 
condition, à la réalisation duquel est subordonnée la naissance de 
la situation légale." 1) 
Te onderscheiden is dus, wat de "nomination" is naar haar doel 
en wat ze (d.w.z. de benoemingshandeling) is naar juridische con-
structie. In de eerste plaats is ze een "acte-condition", in de tweede 
plaats een "acte-collectü". De heele verhouding is, volgens DUGUIT, 
als uitvloeisel van zijn positivistische staatsleer, een feitelijke, en 
hiermede staat hij in tegenstelling met de Duitsche schrijvers, die 
bij de ambtenaarsaanstelling een speciale "Dienstverhältnis" zien 
tot stand komen. 
Evenzoo JÈZE, eveneens positivist, die in de benoeming ook een 
"acte-condition" ziet, "une manifestation de volonté qui a pour 
objet juridique de placer un indivdu dans une situation juridique 
impersonnelle, ou de rendre régulier l'exercice d'un pouvoir légal." 
"La nomination ne crée rien, elle ne fait qu'appliquer à un indi-
vidu un status légal préexistant." 2) 
Wat overigens de constructie van de benoemingshandeling be-
treft, staat JÈZE, anders dan DUGUIT, ongeveer op het standpunt 
van OTTO MAYER. De ambtenaarsaanstelling is een eenzijdige staats-
(overheids-) handeling, die werkt vanaf het moment, dat hij ont-
staan is, waardoor de persoon, ook bij ontbreken van zijn toe-
stemming, op dat moment ambtenaar wordt. 3) De toestemming 
heeft geen andere beteekenis dan die van "Ie non refus de l'investi-
ture".4) 
1) Zie DUGUIT, L'Etat, 11, bldz. 427 sqq.; Dr. Const., 111, 1923, bldz. 112 sq. 
2) J ÈZE, Princ. Gén., 2e dr. , bldz. 26, 28. Zie ook: Verwaltungsrecht, bldz. 20, 79. 
3) JÈZE, Princ. Gén., 11, 13e dr., bldz. 425. 
4 ) Zie ook MAYER, Verw. R., 11, bldz. 151, noot 14. 
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Komt er achteraf wel een weigering van den aangestelden per-
soon, dan is deze weigering een ontbindende voorwaarde voor de, 
door de eenzijdige administratieve handeling tot stand gekomen, 
rechtsbetrekking. "L'acte de nomination serait un acte administra-
tif unilatéral sournis à une condition résolutoire qui consisterait 
dans Ie refus (non dans l'acceptation) de la fonction de la part 
du fonctionnaire ainsi nommé." 1) 
Als aanhanger van deze opvatting noemt STAÏNOF ook BONNARD. 2) 
Volgt later de weigering van den aangesteld en persoon, dan ver-
valt, door de vervulling van de ontbindende voorwaarde, de rechts-
handeling met terugwerkende kracht. Het vervallen der ambte-
naarsaanstelling is een zuiver gevolg van het vervuld worden van 
een ontbindende voorwaarde, zoodat ontslag hier niet noodig is. 
Of nu voor de constaleering van de vervulling van de voorwaarde 
een rechterlijk oordeel noodig is, doet er tenslotte niet toe. 
Hierin ligt m.i. het verschil met de opvatting van O. MAYER c . ~., 
naar wiens theorie het verzet tegen de benoeming niet is een ont-
bindende voorwaarde voor de aanstelling, maar de toestemming 
een positief vereischte voor de rechtmatigheid der benoeming. 
Evenals volgens JÈZE, komt ook naar MAYER'S leer de ambte-
naarsverhouding door de eenzij dige aanstellingshandeling tot stand, 
maar het achteraf blijken van het ontbreken der toestemming tast, 
naar MAYER'S opvatting, alleen de rechtmatigheid van de aanstel-
lingshandeling aan. Om de benoeming weer ongedaan te maken, 
is ongeldigverklaring noodig. 3) 
Niet het blijken vervuld te zijn van een ontbindende voorwaarde, 
maar ongeldigverklaring, door een daartoe bevoegde macht, van 
de aanstellingshandeling, maakt de benoeming ongedaan. 
Bovengenoemde opvatting van JÈZE en BONNARD schijnt zoo nu 
en dan steun te vinden in de jurisprudentie van den Conseil d'Etat, 
ofschoon de rechtspraak niet altijd vast is op dit punt. 4) 
1) STAÏNOF, a.w., bldz. 77. 
2) La nature juridique de la nomination, etc. Revista de drept public, 
1930, no. 1-2. 
3) MAYER, Verw. R., Dl. I, 3e dr., bldz. 95; Dl. 11, bldz. 151. 
4) DUGUIT, Dr. Const., '23, Dl. 111, bldz. 121, wijst erop dat de Conseil 
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STAÏNOF wijst de opvatting af, dat men tegen zjjn wil ambtenaar 
zou kunnen worden. Volgens hem is de aanneming der benoeming 
noodzakelijk voor het tot stand komen der ambtenaarsverhouding, 
zonder dat echter die wilsverklaring van den aan te stellen per-
soon scheppende kracht heeft betreffende het tot stand komen 
dier verhouding. Daarom wijst hij af de contractsopvatting. 
Niettemin is de aanneming een "condition importante de forme 
pour la perfection de l'acte administratif de nomination." "De sorte 
que Ie défaut d'acceptation ne constituerait pas un manque de 
volonté dans un contrat, mais un manque de condition de forme, 
essentielIe, il est vrai, pour un acte administratif. L'acte serait 
néanmoins nul et non annulable, car il y aurait ici non pas vice 
de forme, mais absence complète d'une forme essentielIe, exigée 
formellement par la loi comme une condition de validité de la décla-
ration de volonté elle-même con tenue dans l'acte administratif." 1) 
Deze vorm is dan, volgens hem, een "moule", gietvorm, waarin 
de wilsverklaring van de staatshandeling gegoten moet worden, 
om als "acte administratif" voltooid en van kracht te zijn. 
Ontbreekt die vorm, dan is er geen "acte administratif", die 
rechtsbeteekenis heeft, tot stand gekomen. De aanstelling van een 
ambtenaar is dan nooit tot stand gekomen, want er ontbreekt "une 
déclaration de volonté avec une force créatrice". Er is dan een 
"ac te imparfait qui ne produit et qui n'a jamais produit d'effet 
juridique".2) 
STAÏNOF meent, dat het verschil tusschen zijn opvatting en die 
van WALTER JELLINEK ligt in het feit, dat de laatste in de aan-
neming door den aan te stellen persoon niet een "condition de 
forme pour la perfection de l'acte" ziet, maar een "élément fonda-
mental dans la création directe" van de tusschen staat en ambte-
naar tot stand komende betrekking. 
Zoo als we boven al gezien hebben, legt o.i. STAÏNOF de leer van 
d'Etat eenerzijds de acceptatie, anderzijds de publicatie van de aanstel-
lingshandeling als tijdstip van het tot stand komen der ambtenaarsverhou-
ding ziet. 
1) STAÏNOF, a.w., bldz. 73 sq. 
2) a.w., bldz. 76. 
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JELLINEK verkeerd uit, in dien zin nl., dat hij meent, dat voor JELU-
NEK de wilsverklaring van den aan te stellen persoon mede schep-
pend element is voor de tot stand koming der ambtenaarsver-
houding. 
O.i. ligt het verschil hierin, dat JELLINEK in de toestemming inder-
daad niet ziet een louteren vorm, waarin de overheidsverklaring ge-
goten moet worden om tot een voltooide overheidshandeling te 
worden, maar een materieelen rechtseisch voor de werking en de 
rechtmatigheid van de eenzijdige rechtshandeling. De materieele 
rechtmatigheidseisch van JELLINEK staat hier tegenover den for-
meelen wettelijken eisch van STAÏNOF. 
Formeel is er bij JELLINEK wel een "acte administratü", een "Ver-
waltungsakt", die echter materieel niet werkt zonder toestemming 
en in dien zin nietig is. Naar deze Fransche opvatting echter is er 
ook formeel geen "acte administratif" bij het ontbreken der toe-
stemming, daar dan de vorm ontbreekt, waarin de wilsverklaring 
van staat of overheid gegoten moest worden. 
De "acte" zelf is "imparfait", terwijl er bij JEI.LINEK wel een 
"acte" is, maar die kan het alleen niet doen, zonder toestemming 
"werkt" hij niet. 
STAÏNOF'S opvatting is zuiver positivistisch en daarom zit voor 
hem het belang hierin, dat de "acte administratü" formeel in 
orde is. 
Het vermoeden, dat, volgens JELLINEK, elke "Verwaltungsakt" 
vóór heeft boven een particuliere handeling, betreft niet het for-
meel in orde zijn van de "Verwaltungsakt", het bestaan- van een 
"acte parfait", maar dit vermoeden betreft de rechtmatigheid en 
geldigheid van de "Verwaltungsakt", waardoor deze alleen "werkt". 
Voorzoover de Fransche schrijvers in de "acte administratü" 
een handeling zien, die alleen ten doel heeft "pour revêtir du statut 
légal l'individu devenu fonctionnaire", beschouwen ze het ver-
eischte van toestemming, voorzoover ze die als een voorwaarde op-
vatten, louter als een vormvereischte, door de positieve wet ge-
steld, opdat de "application" van den aan te stellen persoon aan 
de wet een feit kan worden. 1) 
1) Zie STAÏNOF, a.w., bldz. 72: "La question de l'acceptation du candidat 
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Behalve de bovengenoemde zijn, als aanhangers van de opvat-
ting, dat we bij de ambtenaars aanstelling te doen hebben met een 
"acte d'autorité", een "acte unilatéral", o.a. nog te noemen: Es-
MEIN 1), BERTHÉLEMY, voor zoover betreft de "agents d'autorité" 2), 
HAURIOU 3) e.a. 
HAURIOU, die, zooals we vroeger reeds gezien hebben, in de "fone-
tion publique" een "chose", een "zaak" ziet, waarop zekere eigen 
rechten mogelijk zijn, beschouwt het tot stand komen der ambte-
naarsverhouding als concessie. "Ce que Ie fonctionnaire accepte 
ainsi (d.w.z. door de benoeming), c'est plutot la concession de la 
fonction que la délégation d'emploi." Echter daarbij wijst hij elke 
"consentement de volontés" af. "La nomination se présente sous la 
forme d'une décision administrative unilatérale qui est un acte 
de puissance publique." 4) 
Wat we boven van de contractstheorieën gezegd hebben, geldt 
eigenlijk ook hier. De zuiver positivistische redeneering bij het 
zoeken naar het karakter der ambtenaarsverhouding en de tot 
stand koming daarvan, kan, naar onze staatsrechtelijke opvatting, 
niet bevredigen. 
Het gaat er bij de Fransche schrijvers tenslotte maar om een 
juridischen vorm te vinden of te construeeren, die op wet en feite-
lijken toestand past en die daarom uit de wet en uit de feiten wordt 
geconstrueerd, in plaats van uit staatsrechtelijke beginselen en 
naar staatsrechtelijke begrippen een constructie af te leiden, die 
als norm en maatstaf voor wet en werkelijkheid kan dienen. 
Het is niet onze bedoeling de verschillende opvattingen nog eens 
n'est pas une question de force créatrice de l'acte de nomination, mais 
une question de forme instituée par la loi positive, qui y trouve aussi un 
moyen pratique pour attirer dans Ie service, parmi les gens compétents, 
les plus désireux, par conséquent les plus dévoués à leur service." 
1) Él. de Droit Con st., 5e dr., 1909, bldz. 633: "Le fonctionnaire est choisi 
par un acte unilatéral de l'autorité publique." 
2) Tr. él. du dr. adm., 10e dr., 1923, bldz. 45 sq. 
3) Précis de dr. adm., 3e dr., 1897, bldz. 690; 6e dr., 1907, bldz. 557. 
4) BICHOFFE zegt over de meening van HAURIOU: "quand Ie fonctionnaire 
accepte sa nomination, cel a s'analyse en un acte d'adhésion à une réqui-
sition." 
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een voor een na te gaan en die, naar hun eigen uitgangspunt, aan 
positief recht en feitelijken toestand te toetsen. 
ONZE EIGEN CONSTRUCTIE 
Nadat we nu zoo de verschillende voornaamste theorieën en op-
vattingen hebben nagegaan, komen we tot de vraag, hoe wij zelf 
de rechtsbetrekking, die in onzen tijd en in onze moderne staten, 
tusschen overheid en toekomstig ambtenaar vooraf tot stand komt, 
hebben te construeeren. 
En dan stellen we nog eens weer op den voorgrond, dat het hier 
niet gaat om de verklaring van de eigenlijke ambtenaarsverhou-
ding of de tot stand koming daarvan, maar om het in onzen tijd 
en in ons staatsrecht tot regel en rechtseisch geworden middel, 
dat aan de overheid gegeven is en waarvan de overheid over het 
algemeen gebruik moet maken, om personen ter beschikking te 
krijgen, die door haar met een ambt kunnen worden bekleed en 
tot ambtenaar aangesteld. 
Het is een door de historische ontwikkeling van het staats-
bestuur ontstane mogelijkheid en ook vaak noodzakelijkheid, dat 
tot ambtenaar alleen worden aangesteld zij, die zich vrijwillig 
daartoe ter beschikking stellen, hetgeen natuurlijk, wat ambitie 
en deskundigheid betreft, den overheidsdienst alleen ten goede kan 
komen. 
Zijn positiefrechtelijken grond, als rechtseisch, heeft deze vrij-
willige toetreding gevonden in onze moderne rechtsstaatsgedachte. 
Als algemeene rechtsgedachte heeft zich deze eisch van vrijwillig-
heid in ons staatsrecht gegrond, van welken regel de overheid alleen 
bij uitzondering en daartoe steunend op positiefrechtelijke regelen 
kan afwijken. 
Maar op zich zelf heeft het element der vrijwilligheid met het 
ambtenaarsbegrip en het rechtskarakter der ambtenaarsverhou-
ding niets te maken. 1 ) 
1) Hier daargelaten, of wij het met zijn opvatting aangaande het karakter 
van de benoeming eens zijn, zegt ook DUGUIT, Droit Const., Dl. lIl, bldz.. 114: 
"Son caractère unilatéral ou plurilatéral dépend de l'état du droit positif 
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Ook in onze moderne staten zijn er nog wel ambten, tot welker 
vervulling de onderdaan wordt verplicht (zoo bijv. de Duitsche 
"Ehrenbeamte"), terwijl het ook overigens niet in strijd met onze 
rechtsstaatsgedachte en onze grondwettelijke staatsinrichting zou 
zijn, wanneer in geval van nood en op wettelijken grondslag de 
overheid ook tot vervulling van verdere ambten in gegeven om-
standigheden kon verplichten. Zoo kan bijv. genoemd worden het 
aanstellen in overheidsdienst van artsen in geval van een epidemie 
of ramp in een bepaalde streek. 
Hierbij dient natuurlijk wel onderscheiden te worden, of men 
te doen heeft met het opdragen van een werkelijk ambt, een onder 
bijzondere verantwoordelijkheid te verrichten taak, dan wel, of 
het enkel betreft het gehoorzaam verrichten van bepaalde diensten. 
Hierop hopen we later overigens nog terug te komen in een vol-
gend hoofdstuk. 
Tot dwanguitvoering van de verplichting tot het vervullen van 
een ambt kan het natuurlijk nooit komen, daar het karakter van 
het ambt, zoo als we dat in een der voorgaande hoofdstukken 
hebben uiteengezet, niet vereenigbaar is met uitvoering door dwang. 
Wel kunnen natuurlijk sancties gesteld worden. 
Bij de positiefrechtelijke rechtspositie van den ambtenaar, waar-
om het hier voor een groot deel gaat, is tenslotte leidend beginsel 
de goede uitoefening van de overheidstaak en den overheids-
dienst. En in onze staatsinrichting is verplichting tot ambtsaan-
vaarding slechts mogelijk, als die rust op wettelijken grondslag. 1) 
dans Ie pays et au moment considérés." Er is geen logische noodzakelijk-
heid op dit punt. 
1) Zie hierover STAÏNOF, a.w., bldz. 72; BAECHI, a.w., bidz. 82; FOELSCHE, 
Das Ehrenamt in Preuszen und im Reiche, 1911. Over de bezwaren tegen 
uitbreiding van het "Ehrenbeamtentum", zie KÖTTGEN, Berufsbeamtentum, 
bldz. 39. In het nationaal-socialistische Duitschland, in den "Führerstaat", 
ontwikkelt zich weer een nieuw "Ehrenbeamtentum", dat uit de "Führer" van 
alle geledingen der partij samengesteld wordt; zie KOELLREUTTER, Grundrisz, 
bldz. 264. Zie verder over de vraag of staat kan dwingen tot ambtswaar-
neming: HARTOGH, di ss. bldz. 99 sqq.; "Dwang is in de eerste plaats al niet 
noodig, omdat er altijd liefhebbers genoeg zijn. Mocht er echter werkelijk 
eens gebrek aan vrijwillige geschikte personen zijn, dan blijft nog de vraag 
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Staatsrechtelijk maakt het geen verschil voor de ambtenaars-
verhouding, of de wet mij een zekere verplichting oplegt, dan wel 
of ik die publiekrechtelijke verplichtingen vrijwillig aanvaard. 1) 
Hoe hebben we nu de wijze van toetreding tot den overheids-
dienst, zooals die in onzen tijd vrijwel algemeen geschiedt, juri-
disch te construeeren? 
Uiterlijk gaat het hier in vele opzichten precies zoo toe als bij 
het tot stand komen van een gewone burgerrechtelijke arbeids-
verhouding en het tot stand komen van verschillende andere pri-
vaatrechtelijke contractsverhoudingen. Ook hier zien we twee wils-
verklaringen, van vraag en aanbod, of van aanbod en aanneming 
van aanbod. 
Hebben we nu het tot stand komen van deze verhouding tus-
schen overheid en een bepaalden onderdaan te construeeren naar 
de regelen van de burgerrechtelijke overeenkomst of naar ana-
logie daarvan? 
Vrijwel algemeen wordt aangenomen, dat we ons bij de ambte-
naarsverhouding bevinden buiten het terrein van het burgerlijk 
recht. Positiefrechtelijk hebben we hier te doen met een publiek-
rechtelijke verhouding. Dit sluit natuurlijk dadelijk rechtstreek-
sche toepassing van de civielrechtelijke contractsregelen uit. 
Is echter analogische toepassing van de civielrechtelijke regelen 
betreffende de overeenkomst hier misschien wel mogelijk? 
We missen op het terrein van het publiekrecht die ontwikkelde 
dogmatiek met zijn scherp omlijnde begrippen, die we in het bur-
overig, of volgens ons positief staatsrecht den staat alsdan het recht zou 
toekomen iemand een ambt op te leggen. Het antwoord kan, volgens mijne 
meening, niet twijfelachtig zijn: onze grondwet geeft duidelijk genoeg te 
kennen, dat in het algemeen van eene verplichting tot aanneming van be-
dieningen geen sprake kan zijn." (bldz. 108.) Zie ook: DUSCHEK, Das Wesen 
des Staatsdienstes, 1921, bldz. 11: "Die Heranziehung der Staatsbürger zu 
Dienstleistungen auf Grund der Untertanenpflicht ist ein Zweig der Verwal-
tung. Da diese sich aber nur innerhalb der vom Gesetze gezogen en Schranken 
bewegen darf, kann solcher Zwangsdienst nur auf gesetzIicher Grundlage be-
ruhen." Over dien wettelijken grondslag ook: REHM, Ann. '85, bldz. 132; 
FLEINER, Institutionen, bldz. 122. 
1) DE SAVORNIN LoHMAN, Handel. N.J.V. 1897, bldz. 45 sq. 
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gerlijk recht kennen. Men ontleent dan wel voor publiekrechtelijke 
verhoudingen de begrippen aan het privaatrecht. 
Om echter tot analogische toepassing te kunnen komen, zal men 
dan in de publiekrechtelijke verhouding de elementen van het 
privaatrechtelijk begrip terug moeten vinden. 
Men kan natuurlijk zelf een algemeen, ruimer begrip, bijv. voor 
overeenkomst, construeeren, waaronder dan zoowel het positief-
rechtelijk begrip van het burgerlijk recht, als een bepaalde publiek-
rechtelijke verhouding vallen, en dan aan dit algemeen begrip de 
benaming van het privaatrechtelijk begrip toekennen, maar zooiets 
kan alleen maar tot verwarring en erger leiden, daar nu eenmaal 
juist de privaatrechtelijke begrippen hun vastomlijnde beteekenis 
hebben gekregen. 
Het zelf vormen en construeeren van begrippen op het terrein 
van het publiekrecht acht ik overigens niet dadelijk te verwerpen, 
zooals sommige schrijvers doen, die dergelijke redeneeringen wel 
theoretisch onaanvechtbaar achten, maar er overigens weinig 
waarde aan toekennen. 
Immers, we missen op het terrein van het publiekrecht nog het 
arsenaal van de vele omlijnde begrippen. 
De bovengenoemde methode echter, om, van een privaatrechte-
lijk begrip uitgaande, een algemeen, ruimer begrip onder dezelfde, 
eenmaal vaststaande, benaming te construeeren, waaronder men 
dan ook publiekrechtelijke verhoudingen kan laten vallen, lijkt 
me wel te veroordeelen. 1 ) 
Eveneens lijkt me hetzij verwarringstichtend, hetzij nietszeg-
gend het gebruik van benamingen als contractus sui gene ris. 
Ook het toevoegen van het een of ander adj ectief aan een burger·. 
rechtelijk begrip, om het te doen kennen als publiekrechtelijk, 
kan spoedig tot verkeerde gevolgtrekkingen leiden. JÈZE 2) zegt 
hiervan: "Il faudrait renoncer à ces expressions de contrat ad-
ministratif, de mand at de droit public, de tutelle administrative, 
de droits de puissance publique, de propriété publique, etc. puis-
qu'il est bien entendu que Ie prétendu contrat administratif ou de 
1) Zie bijv. JASCHIWWITZ, Arch. d . öff. R., N.F. 17, bldz. 325. 
2) Princ. Gén., 2e dr., 1914, Préface, bldz. XI. 
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droit public diffère essentiellement du contrat de droit privé. Les 
mots ont une puissance. lIs évoquent des idées. Pour réaliser de 
nouveaux progrès dans la science du droit administratif, il Îm-
porte de trouver des termes précis." 
STAÏNOF 1) ziet in de methode om van een bijzonder soort con-
tract (zoo als bijv. van "contrat de fonction public") te spreken, 
een "tour d'habileté", een handigheid, om aan de moeilijkheden 
te ontkomen, waarvoor men bij het aannemen van de gewone 
contracts-opvatting komt te staan. 
Wil men nu het begrip en den term overeenkomst of contract 
voor de tusschen overheid en aanstaand ambtenaar tot stand 
komende betrekking gebruiken, dan moet men m.i. de elementen 
van het begrip, zooals dat in het burgerlijk recht zijn vaste be-
teekenis heeft gekregen, in deze verhouding terugvinden. Is dat 
niet het geval, dan is het gebruik van den term niet alleen ver-
warringstichtend, maar bovendien niet ongevaarlijk. 2) Alleen als 
er zeer nauwe overeenkomst tusschen twee zaken bestaat, zal men 
soms voor beide dezelfde benaming kunnen gebruiken. 
Gevaarlijk is het altijd, juist omdat men geneigd is, als men 
voor twee verschillende zaken éénzelfden term gebruikt, vooral 
als het verschil der terreinen, waarop elk der zaken voorkomt 
(privaat- en publiekrecht), voor sommigen twijfelachtig en overi-
gens ook zeker niet nauwkeurig begrensd is, langzamerhand het 
verschil tusschen de begrippen zelf niet meer te zien. 
En dit gevaar geldt vooral hier, voor onze verhouding, daar er 
bij velen in de practijk al de neiging bestaat het onderscheid tus-
schen burgerrechtelijk arbeidscontract en ambtenaarsverhouding 
langzamerhand uit te wisschen. 
Wat overigens de analogische toepassing betreft, ligt een groot 
bezwaar en gevaar hierin - en men ziet dit ook dikwijls ge-
beuren - dat men er mee begint bij de verhouding overheid 
(staat)-ambtenaar een analogie aan te nemen met de burger-
rechtelijke rechtsverhoudingen, en dan pas die analogische toe-
passing poogt te beredeneeren en de gevolgtrekkingen eruit af te 
1) a.w., bldz. 56. 
2) Zie ook STAÏNOF, bldz. 59. 
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leiden. Hierop wijst bijv. ook HARTOGH 1), waar hij spreekt over de 
analogieën met het privaatrecht, die vele schrijvers aannemen bij 
het vraagstuk van de aansprakelijkheid van den staat voor on-
rechtmatige daden van zijn ambtenaren. 
Vaak ook is de strij d over het gebruik van den term contract een 
quaestie van niet meer dan terminologisch en aard. Meestal neemt 
dan de een den term in gansch anderen zin dan de ander. Dat 
dit overigens lang niet zonder gevaar is, hebben we boven gezien. 2) 
Dit nu alles vooropgesteld, kunnen we dan nog van een con-
tract, een overeenkomst spreken bij het tot stand komen der hier 
bedoelde rechtsbetrekking? Zijn de elementen dus, die essentieel 
zijn voor het begrip contract, hier aanwezig? 3) 
Vele critici richten zich, bij hun afwijzing van het contracts-
begrip, tegen de opvatting, die het contract ziet als wijze van tot 
stand koming der eigenlijke ambtenaarsverhouding. Met de cri-
tiek, die zich daarop richt, hebben we hier natuurlijk niet te 
maken. 
Verschillende argumenten zijn tegen het aannemen van een over-
1) Diss., bldz. 126. 
2) P. SCHOLTEN, Personenrecht, in ASSER'S Handleiding, Dl. I, 6e dr., 1929, 
bldz. 45, waar hij het heeft over het huwelijk, zegt: "De vroeger veel be-
sproken vraag, of het huwelijk een contract is, is althans voor ons burgerlijk 
recht niet anders dan een terminologische quaestie. Verstaat men onder 
contract de wederzijdsche wilsovereenstemming gericht op rechtsgevolgen, 
dan hoort het huwelijk er zeker onder. Neemt men het woord in den tech-
nischen zin van verbintenis scheppende overeenkomst, dan even zeker niet. 
Het laatste moet vooral in het oog worden gehouden, als men regels over 
verbintenis scheppende overeenkomsten naar analogie zou willen toepas-
sen." 
3) S. WIERDA, De verhouding van ambtenaar en arbeidscontractant in het 
tegenwoordige ambtenarenrecht, diss., Leiden, 1936, bldz. 27 sqq., acht, met 
KRANENBURG, wat de toepasselijkheid van privaatrechtelijke regelen op deze 
publiekrechtelijke verhouding betreft, dat het onderzoek, de analyse van een 
bepaalde rechtsverhouding als het ware moet beginnen zonder eenige voorop-
gezette meening, of vooraf vaststaanden regel, maar aan den anderen kant 
in zich zelf genoegzaam moet zijn om de toepasselijke normen aan te wijzen. 
De geschreven regelen van het privaatrecht mogen niet geacht worden bij 
voorbaat op de ambtenaarsverhouding van toepassing te zijn. 
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eenkomst ingebracht. Vele schrijvers wijzen op de ongelijkheid 
van partijen, die een overeenkomst onmogelijk zou maken. 1) 
JÈZE ziet hier geen overeenkomst, in de eerste plaats, omdat de 
benoeming niet gericht is op het scheppen van een individueele 
rechtspositie, maar alleen om het een-bepaalde-wet-op-een-bepaald-
persoon-toepasselijk-verklaren, en in de tweede plaats, omdat de 
beide, hier plaatsvindende, wilsverklaringen niet verschillende, 
elkaar bepalende werkingen beoogen. 2) 
Het aanwezig zijn van wilsverkIaringen met een verschillend 
doel beschouwt ook DUGUIT als element van een overeenkomst. 3) 
STAÏNOF4) verwerpt de constructie van een overeenkomst, omdat 
de staat eenzijdig de dienstvoorwaarden kan wijzigen. En verder, 
omdat de aard van de rechtspositie van den ambtenaar en zijn 
verplichtingen de opvatting der overeenkomst afwijzen. De ver-
plichtingen van den ambtenaar betreffen den plicht tot gehoorzaam-
heid, trouw, enz., terwijl op den staat de plicht rust voor den 
ambtenaar te zorgen. En dergelijke verplichtingen kunnen, vol-
gens hem, moeilijk gebracht worden onder praestatie en contra-
praestatie bij een contract. 
We zullen nu verder niet alle argumenten, die vóór en tegen 
het aannemen van een overeenkomst zijn ingebracht, nagaan, voor-
al, waar aan de verschillende redeneeringen vaak een verschil-
lend en ook vaak weinig omlijnd contractsbegrip ten grondslag 
ligt. 5) 
1) Zie voor de verschillende redeneeringen en de bestrijding daarvan 
BAECHI, a.w., bldz. 77 sqq. 
2) Zie JÈZE: Verwaltungsrecht, bldz. 20. 
3) DUGUIT, Dr. Const., Dl. I, 1911, bldz. 242; ook Dl. 111 (1923), bldz. 116: 
"Pour qu'il y ait contrat, il faut qu'il y ait un accord préalable de volontés 
dans lequel I'acte volontaire de chacune des parties est déterminé par I'acte 
volontaire de I'autre, chacun des actes volontaires ayant un objet différent, 
I'étendue de cette situation juridique étant déterminée par les parties elles-
mêmes." 
4) a.w., bldz. 63. 
5) WmRDA, diss. Leiden, 1936, spreekt ook van een wilsovereenstemming 
(of ook overeenkomst), die los van de aanstelling staat (bldz. 44), en die een 
overeenkomst naar burgerlijk recht vervangt, terwijl wetten en de krachtens 
dezelve vastgestelde regelingen den inhoud bepalen (bldz. 41). Hoever 
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Boven hebben we reeds uiteengezet, waarom we alleen de ter-
men contract en overeenkomst willen gebruiken, wanneer daaraan 
gehecht kan worden de beteekenis, welke die benamingen in de 
dogmatiek en in de rechtspractijk en -wetenschap hebben gekregen. 
Welke is nu de inhoud van het begrip overeenkomst, dat men 
naar analogie op de tusschen ove!'heid en toekomstig ambtenaar 
tot stand komende betrekking zou willen toepassen? 
Het begrip overeenkomst vindt zijn plaats in het verbintenissen-
recht. Art. 1349 B.W. omschrijft overeenkomst als "eene handeling 
waarbij een of meer personen zich jegens een of meer andere ver-
binden." De wet bedoelt hier een omschrijving te geven van de ver-
bintenis-scheppende overeenkomsten, al is de wetstekst ook te ruim 
en al vallen bijv. onder de wettelijke definitie ook het in het leven 
roepen van een rechtsgevolg als bijv. een zakelijk recht, huwe-
lijk, enz. 
VAN GoUDOEVER 1) omschrijft het hier bedoelde begrip overeen-
komst als "de in wederzijdsche toestemming bestaande handeling 
van twee of meer personen, welke het ontstaan van eene ver-
bintenis of van verbintenissen ten gevolge heeft." Hij acht het 
overigens niet twijfelachtig, dat onze wet nog andere overeenkom-
sten kent, bijv. die betreffende het ontstaan of te niet doen van 
zakelijke rechten, of die, welke het delgen van verbintenissen ten 
ten doel hebben, of die betreffende wijziging van zakelijke of per-
soonlijke rechten. 
Al neemt men nu ook naast het engere overeenkomst-begrip, die 
het scheppen van een verbintenis ten doel heeft 2), een ruimer 
begrip aan, waaronder ook valt het ontstaan enz. van zakelijke 
rechten, betrekkingen uit het personenrecht, als bijv. een huwelijk, 
zal men m.i. onder het begrip niet mogen laten vallen. 
deze "overeenkomst" bij hem strekt en wat het karakter ervan is, is echter 
onduidelijk. 
1) Verbintenissenrecht, Dl. 111 van ASSER'S Handleiding, 2e dr., bldz. 247. 
2) VAN GoUDOEVER, a.w., bldz. 6: "De verbintenis is de vermogensrechte-
lijke betrekking tusschen twee (of meer) personen, krachtens welke de een 
(schuldeischer) jegens den ander (schuldenaar) tot iets gerechtigd is, waar-
toe deze jegens genen in den regel is gehouden." 
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Beschouwt men het zuiver als een quaestie van terminologie, 
of men bijv. het huwelijk als overeenkomst, als contract mag be-
schouwen, dan is natuurlijk de vraag van weinig beteekenis. 
Maar er zit vaak meer achter, men meent al spoedig dergelijke 
"overeenkomsten" dan ook naar analogie van de andere overeen-
komsten te kunnen behandelen. 
We kunnen het begrip overeenkomst in het burgerlijk recht m.i. 
niet uitbreiden buiten het gebied van het vermogensrecht. 
En ook verder vallen trouwens bij de betrekking, die we hier 
bespreken in verband met de rechtspositie van den ambtenaar, de 
overeenkomsten, die VAN GOUDOEVER nog noemt buiten de verbinte-
nis scheppende overeenkomst, hier buiten beschouwing. Om zake-
lijke rechten, of om verbintenis-delgende of -wijzigende overeen-
komsten gaat het hier niet. 
In geval men in de hier te bespreken rechtsbetrekking een over-
eenkomst zou willen zien, dan zou die toch al analoog moeten zijn 
aan de verbintenisscheppende overeenkomst. 
Is er nu in het tot stand komen van de rechtsbetrekking tus-
schen overheid en toekomstig ambtenaar analogie te zien met de 
overeenkomst in het burgerlijk recht? 
Voor overeenkomst wordt geëischt "de in wederzijdsche toestem-
ming bestaande handeling van twee of meer personen". De toe-
stemming moet dus uitgaan van personen, en dat zijn hier natuur-
lijk de in het burgerlijk recht optredende rechtspersonen, die als 
zoo danig in ons recht gelijk staan, daar ons recht persoonlijke af-
hankelijkheid niet kent. 
Bij de betrekking tusschen overheid en onderdaan, waarmee we 
hier te maken krijgen, is de verhouding dadelijk principieel anders. 
Boven hebben we al gezegd, dat we naar het onderscheid publiek-
privaatrecht geen onderzoek zouden instellen, maar uit wat we in 
de Inleiding over onze overheidsopvatting hebben gezegd, volgt 
toch wel, dat we hier met een, in wezen andere, verhouding te doen 
hebben, dan met die tusschen personen in het burgerlijk recht. 
Echter, deze gansch andere verhouding tusschen de partijen dan 
die tusschen de partijen in een burgerrechtelijke overeenkomst, 
zou op zich zelf natuurlijk absoluut niet uitsluiten, dat het burger-
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rechtelijk contractsbegrip hier naar analogie toepasselijk ware. 
Daarvoor is het juist analogie. 
Bij dit alles zij weer vooropgesteld het feit, dat we het al of 
niet bestaan van een principieel onderscheid tusschen publiek- en 
privaat recht, van waaruit misschien reeds elke analogische toe-
passing van burgerrechtelijke begrippen en regelen op principieel 
andere verhoudingen in beginsel af te wijzen zou zijn, in het mid-
den hebben gelaten. 
Wat m.i. echter hier, in ons geval, wel de analogie met de over-
eenkomst van het burgerlijk recht uitsluit, is het feit, dat de bur-
gerrechtelijke overeenkomst is van vermogensrechtelijken aard. 
En het vermogensrecht is het recht dat de betrekkingen r egelt, 
die uit de beheersching der economische goederen door de bij-
zondere personen voortvloeien. 1) 
De "bijzondere personen" kunnen hier uitgeschakeld worden, 
daar het hier gaat om "analogische" toepassing, maar het element 
van de "beheersching der economische goederen" moet toch 
blijven. 
Ook de verbintenis zagen we boven aangeduid als een "ver-
mogensrech telij ke betrekking". 
En als een van de voorwaarden, vereischt tot de bestaanbaar-
heid der overeenkomsten, wordt in art. 1356 B.W. genoemd: een 
bepaald onderwerp. In art. 1369 B.W. wordt verondersteld, dat de 
overeenkomst een "zaak" tot onderwerp heeft. Een overeenkomst 
wordt gesloten over een bepaalde zaak, in vermogensrechtelijken 
zin. Daarop richt zich de wilsovereenstemming der partijen. 
Hoe is het nu hier met de betrekking tusschen overheid en a.s. 
ambtenaar? Richt ook hier zich de wilsovereenstemming op het 
een of ander vermogensrechtelijk onderwerp? 
Dit kan niet aangenomen worden. De wilsverklaringen richten 
zich hier niet op het verrichten van een bepaalden ambtelijken werk-
kring, als praestatie, eenerzij ds, tegenover de vaststelling van een 
bepaald salaris en andere dienstvoorwaarden, als contra-praestatie, 
anderzijds. Het ambt zelf kan, zoo als boven uit den aard daarvan 
1) Zie P. SCHOLTEN in ASSER'S Handl., Dl. I, Personenrecht, 6e dr., 1929, 
bldz. 1. 
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is gebleken, niet het onderwerp of voorwerp van een transactie uit-
maken. 
Op zich zelf zou misschien het verrichten van arbeid in het 
algemeen, of een tenminste ten aanzien van haar soort bepaalden 
arbeid, als praestatie aan den eenen kant kunnen gelden. 
Anderzijds zijn m.i. ook de verplichtingen, voor de overheid 
uit de "contra-praestatie" voortvloeiend, niet het voorwerp van 
transactie. Die kunnen immers door de overheid ook weer een-
zijdig gewijzigd worden. 
Misschien zou men ook hier weer kunnen zeggen, dat de ver-
plichtingen althans ten aanzien van haar soort bepaald zijn. Echter 
moeten toch, als het op nakoming der verplichting aankomt, de 
praestaties bepaald zijn, en ook niet meer van eenzijdige wijziging 
door de eene "partij" afhankelijk zijn. Maar bovendien moeten, 
zooals gezegd, de overeenkomst, de wilsverklaringen zijn gericht 
op de vermogensrechtelijke praestaties. 
Het gaat bij een overeenkomst tenslotte over een zaak. En dit is 
niet het geval bij de hier te bespreken verhouding. 
M.i. is de band, die hier ontstaat, een persoonlijke. Het doel van 
de hier besproken betrekking is het ontstaan van een bijzondere 
"trouw-verhouding" tusschen overheid en onderdaan, en niet een 
transactie over een bepaalde "zaak". Wel natuurlijk met een be-
paald doel, nl. de latere (althans logisch, daarom niet historisch 
latere) aanstelling tot ambtenaar, maar dat vormt tenslotte niet 
het onderwerp van een overeenkomst. 
De onderdaan verplicht zich tot persoonlijke trouw, tot gehoor-
zaamheid enz. jegens de overheid. De overheid daarentegen be-
looft voor het onderhoud van den onderdaan en zijn gezin zorg 
te zullen dragen, e.a.m. 
Den term "overeenkomst" kunnen we m.i. hiervoor niet gebrui-
ken. Hier hebben we meer het karakter van een verbond, een 
irouwverbond, waarbij de persoonlijke band op den voorgrond ligt, 
terwijl m.i. het begrip verbond ook zeer goed vereenigbaar is met 
het niet-gelijk-staan van beide partijen, met de overheid-onder-
daan-verhouding. 
Eenig bezwaar is misschien wel, dat hier een nieuw begrip wordt 
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ingevoerd. Maar kan dat anders, indien we de andere termen en 
begrippen om principieele redenen af moeten wijzen? 
In ons recht heeft het begrip verbond eigenHjk nooit een af-
gepaalde beteekenis gekregen. Als algemeen begrip kennen we het 
daarentegen wel. Zoo kan er een verbond worden gesloten tus-
schen twee staten, gericht op het elkander wederzijds hulp en 
trouw beloven (bondgenooten) . 
Als theologisch begrip heeft het begrip verbond de meeste uit-
werking gevonden. Het verbond tusschen God en mensch legt een 
wederkeerige "persoonlijke" band van trouwen gehoorzaamheid. 
Het verbond gaat hier niet over het volbrengen van een bepaalde 
"zaak", maar legt een trouwband in het algemeen. De mensch kreeg 
rechten op Goa en God nam tegenover den mensch verplichtingen 
op zich. En ook hier zien we, dat de partijen in het verbond niet 
gelijk hoeven te staan. 
De Godsdienst als zoodanig is door de Christelijke Kerk eigen-
lijk steeds voorgesteld als verbond. 1) 
Om deze redenen zou ik nu ook de door ons besproken verhou-
ding tusschen overheid en onderdaan als verbond willen aan-
duiden. 
Dat ik hier de benaming "verbond" gebruik, zoo als die ook voor 
de verhouding van God en mensch gebruikt wordt, wil natuurlijk 
volstrekt niet zeggen, dat de verhouding overheid-onderdaan ge-
heel gelijk zou zijn aan die van God-mensch. De mensch heeft 
op zich zelf in het geheel geen rechten tegenover God, zoo als de 
onderdaan die wel tegenover de overheid heeft. 
Maar evenals de onderdaan niet als een rechteloos wezen tegen-
over de overheid staat, zoo heeft God zelf den mensch als een 
redelijk en zedelijk wezen tegenover zich geschapen. Zoo behan-
delt God hem dan ook. "God dwingt den mensch daarom niet, 
want dwang is met den aard van een redelijk schepsel in strijd." 
"Religie is vrijheid, is liefde, die zich niet dwingen laat. En daar-
om moet ze van huis uit ook den vorm dragen van een verbond, 
1) Zie Bijbelsch-Kerkelijk Woordenboek: De Kerk, Dr W. J. AALDERS, bij: 
verbond; zie over het karakter van het verbond tusschen God en menseh, 
bijv. Dr H. BAVINCK, Geref. Dogm., 2e dr., Dl. II, bldz. 605 sqq. 
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waarin God niet dwingend, maar radend, vermanend, waar-
schuwend, noodigend, biddend optreedt." 1) 
Zoo ook is de verhouding tusschen overheid en ambtenaar een 
hoogere en eisch van de rechtsstaatsgedachte, wanneer de over-
heid niet dwingend optreedt, maar met den onderdaan in vrij-
willige bondsverhouding treedt. De vergelijking gaat daarom na-
tuurlijk alleen op, voorzoover het het gebruik van de benaming 
"verbond" betreft. 
De wederzijdsche verplichtingen, uit het trouwverbond voort-
vloeiend, zijn voor het grootste deel vastgelegd in wettelijke be-
palingen, die natuurlijk eenzijdig door de overheid zijn vastgesteld. 
Het verbond wordt gesloten op de basis van de wettelijke regeling. 
De trouw van de overheid moet nu vooral hierin liggen, dat ze 
die verplichtingen en rechten naar recht en rechtmatigheid vast-
stelt of wijzigt. En voor den ambtenaar, dat hij de verplichtingen, 
die straks uit het ambt voor hem voortvloeien, vrijwillig accep-
teert. 
LABAND 2) vergelijkt de "Vertrag" ("Vertrag" is, volgens hem, 
een algemeen rechtsbegrip, bldz. 419), tusschen staat en ambte-
naar met de commendatio uit de Middeleeuwen, waardoor tus-
schen heer en vazal een bijzondere machtsverhouding, een "potes-
tas", berustend op trouwen overgave, tot stand kwam. Volgens 
LABAND ligt het verschil van de ambtenaarsverhouding met de 
commendatio alleen hierin, "dasz der Beamte seine Dienste nicht 
verspricht im Privatinteresse eines Herrn, aber zur Forderung 
staatlicher Aufgaben." 
Ook LoHMAN vergelijkt de betrekking, die tusschen overheid en 
ambtenaar tot stand komt, en welke hij "verdrag" noemt, met den 
leenband. 3) 
Op zich zelf bestaat er m.i. geen bezwaar tegen, onze hier be-
sproken verhouding analoog te zien met de leenverhouding. Alleen 
1) BAVINCK, a.w., bldz. 613/14. 
2) Staatsr. Dl. I, bldz. 405 sqq. 
3) Jhr Mr A. F. DE SAVORNIN LOHMAN: Onze Constitutie, 2e dr., bldz. 184. 
Ook JASCHKOWITZ (bldz. 337), bouwt de "Dienstverhältnis" op de "Treu-
grundlage". 
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moet men het verschil tusschen beide niet alleen daarin zien, zoo-
als LABANO ook doet, dat het bij de leenverhouding gaat om het 
particulier belang van den heer, terwijl de ambtenaarsverhouding 
het oog heeft op de staatswerkzaamheid, maar ook hierin, dat het 
bij de comrnendatio ging om een verhouding tusschen twee gelijk-
staande personen, terwijl het hier betreft een verhouding tusschen 
overheid en onderdaan. 
Maar dat neemt natuurlijk niet weg, dat men beide verhoudingen 
ongeveer op één lijn kan stellen, wat hun opzet en werking betreft, 
en wat het verschil met het burgerrechtelijk contract aangaat. 
De term "verdrag", waarmee LoHMAN onze verhouding betitelt, 
schijnt mij niet aanbevelenswaardig. Wel heeft deze term eenigs-
zins meer burgerrecht op juridisch terrein, voornamelijk wat het 
volkenrecht betreft, waar de overeenkomst tusschen twee of meer 
staten of souvereinen, betreffende de een of andere kwestie, als 
verdrag wordt beschouwd. 
Maar in "verdrag" ligt eigenlijk weer hetzelfde, wat er in het be-
grip contract ook zit, nI. het overeenkomen over een bepaalde 
"zaak" of een bepaalde quaestie. Het gaat niet om een "persoon-
lijke" verbondenheid in trouw, maar enkel om het op een bepaald 
punt of voor een bepaalde zaak op zich nemen van wederzijdsche 
(rechten en) verplichtingen. 
M.i. hebben we hier een verbondsverhouding, die niet gaat over 
een bepaalde zaak, maar die wel tot stand komt met het oog op 
een bepaalde zaak, het ambtenaar worden en de, daaruit voort-
vloeiende, verschillende wettelijk vastgelegde rechten en verplich-
tingen. 
Het element van het vrijwillig-toetreden-tot-den-overheidsdienst, 
zooals dat in onzen tijd vrijwel algemeen is, hebben we zoo dus 
geconstrueerd als een verbond, een "trouwverhouding", die (lo-
gisch) vóór en met het oog op de ambtenaarsaanstelling tot stand 
komt. 
We hebben hierin dus te zien de wijze, waarop de overheid de 
personen tot haar beschikking krijgt, die door haar met een ambt 
kunnen worden bekleed. 
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En uit deze verplichting tot trouw vloeien m.i. ook de buiten 
den ambtelijken werkkring vallende plichten van den ambtenaar 
voort, zooals we later nog zullen zien. 
Gansch iets anders dan de wijze waarop een bepaald persoon 
tot de overheid in betrekking treedt, is de wijze, waarop een be-
paald persoon uit meerdere in aanmerking komende personen 
wordt aangewezen. Dit is op zich zelf een totaal bijkomstige 
kwestie, en heeft enkel ten doel bij de aanwijzing de beste uitoefe-
ning van den dienst of de om andere redenen meest juiste of meest 
billijke aanwijzing van den ambtenaar te waarborgen. 
Zoo kan de aanwijzing geschieden dpor rechtstreeksche aan-
wijzing door de overheidspersonen zelf, of door een aan het hoofd 
van een bepaalden dienst staanden ambtenaar, of door de Staten-
Generaal of anderszins, welke methode van aanwijzing, nl. die 
door een hoogere autoriteit, in ons land algemeen is. 
De aanwijzing uit meerdere personen kan ook geschieden door 
het lot. 
Nog weer een andere methode is de verkiezing door de burgers. 
Zoo moeten in Frankrijk de gedecentraliseerde ambtenaren (maire, 
préfet) meestal in hun ambtsgebied worden verkozen, om ambte-
naren te krijgen, die in speciaal verband met hun streek staan. 1) 
In verschillende kleine kantons in Zwitserland worden eveneens 
de kantonnale ambtenaren verkozen. 2) 
Ook kunnen natuurlijk politieke partijen voor een groot deel 
de aanwijzing der ambtenaren in handen hebben. Denk aan het 
"patronage"- en "spoilssystem" in de Vereenigde Staten. 
Maar wat het ook zij, de aanstelling geschiedt tenslotte toch altijd 
door de overheid, onafhankelijk van de vraag, of de persoon nu 
voor elk geval apart door de overheid wordt aangewezen, of dat 
bij de wet een meer algemeene aanwijzing plaats vindt, bijv. de 
door de burgers verkozen personen. 
Nu kunnen we nog een andere vraag stellen. Kan de overheid 
1) Zie DUGUIT, Dr. Const., DI. lIl, bldz. 75. 
2) Zie STAÏNOF, a.w., bldz. 14. 
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op zich zelf voor de uitoefening van haar gezagstaak, zooals we 
die in de Inleiding hebben leeren kennen, ook gebruik maken 
van personen, die ze enkel door privaatrechtelijk arbeidscontract 
of anders door een daaraan analoog contract, dat bij de verhou-
ding overheid-onderdaan past, aan zich gebonden heeft? D.w.z., 
dat er een overeenkomst gesloten wordt over het verrichten van 
een bepaalden arbeid, een deel van de gezagstaak der overheid. 
M.i. hebben we met de volvoering van de overheids-gezagstaak 
met iets anders te doen dan het verrichten van arbeid. Het zou 
in strijd zijn met de overheidstaak, als de uitoefening van een 
deel daarvan als een gewone arbeidsverrichting aan een contrac-
tant zou worden overgelaten. Er is hier meer. Het uitvoeren van 
de overheidstaak kan m.i. alleen bij wijze van ambtelijke opdracht 
aan een onderdaan worden overgelaten. 
Maar nu kan de vraag ook eenigszins anders zijn. Men zou wel 
aan de noodzakelijkheid van de eenzijdige ambtsopdracht kunnen 
vasthouden, en toch kunnen vragen, of niet de door ons behandelde 
voorafgaande vrijwillige ter beschikkingstelling, die wij voor ons 
positief recht als verbond hebben gekarakteriseerd, evengoed als 
een bijzondere arbeidsovereenkomst zou kunnen voorkomen. Ook 
dit lijkt mij niet overeen te brengen te zijn met het karakter van 
ambtenaar. 
Een persoon, die zich vrijwillig ter beschikking stelt van de 
overheid, om door haar tot ambtenaar te worden aangesteld, ver-
plicht zich tot meer, dan tot het verrichten van arbeid. Vereischt 
wordt persoonlijke overgave, die hem ook verplichtingen oplegt 
buiten de ambtelijke werkzaamheid. 
Bovendien, indien men de "personenrechtelijke" "trouwdienst-
verhouding" zou willen vervangen door de vermogensrechtelijke 
arbeidsverhouding 1 ), dan zou men toch ook de verschillende kwes-
ties en vraagstukken betreffende de vermogensrechtelijke verhou-
dingen op het terrein der ambtenaarsverhoudingen overbrengen. 
1) We zullen niet ingaan op de vraag, in hoeverre ook in de arbeids-
verhouding personenrechtelijke elementen zitten. Feit is toch. dat in onze 
huidige wetgeving en practijk de arbeidsverhouding nog voor een groot 
deel als een vermogensrechtelijke betrekking wordt geconstrueerd. 
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Men heeft de vervanging van ambtenaren door arbeiders wel 
bepleit met het argument, dat het tot een bezuiniging in het ad-
ministratieve apparaat zou leiden. Terecht merkt echter ADOLF 
MÖLLER 1) hiertegenover het volgende op: "Es zeugt in der Tat 
van einer starken Verwirrung der Begriffe, wenn man einem Pro-
blem, dessen Schwerpunkt auf staatsrechtlichem und staatspoli-
tischem Gebiete liegt, mit wirtschaftlichen Argumenten zu Leibe 
rücken wili. Die erstrebte Verbilligung würde vielleicht - es ist 
dies nicht einmal sicher - eintreten, aber auf Kosten staatlicher 
Belange, vor allem auf Kosten ideeller Werte, die Staat und Volk 
im Beamtenverhältnis sieht und fndet. Es wird anscheinend, urn 
nur einen Punkt herauszugreifen , überseh en, dasz der Ersatz zahl-
reicher Beamten durch Arbeitnehmer auch den Wirlschaflskampf 
in allen seinen Formen in die Verwaltungen hinein trägt und das in 
den Ämtern konzentrierte öffentliche Staatsleben mit zahlreichen 
Unruhemomenten erfüllt, während oberstes Gebot Stabilität und 
ruhige Entwicklung ist" (bldz. 51). 
Heel anders wordt natuurlijk de quaestie, als het niet gaat om 
de uitoefening van de overheids-gezagstaak, maar om de werk-
zaamheden, die de staat als verband, van welk verband dan de 
overheid als orgaan optreedt, heeft te verrichten. 
Maar hier komt natuurlijk ook "überhaupt" niet het vraagstuk 
van de ambtenaarsverhouding ter sprake. 
1) "Arbeitnehmer und Beamte-Arbeitnehmer oder Beamte", Verwaltungs-
archiv, Dl. 37, 1932, bldz. 39 sqq., 128 sqq. 
HOOFDSTUK VI 
ONDERZOEK NAAR HET AMBTENAARSKARAKTER 
VAN ENKELE FUNCTIONARISSEN 
INLEIDENDE OPMERKINGEN 
In de voorgaande hoofdstukken hebben we nu dus zoowel het 
staatsrechtelijk begrip ambtenaar pogen vast te stellen, als ook 
hebben we nagegaan de wijze, waarop de overheid de personen, 
die tot ambtenaar zullen worden aangesteld, tot haar beschikking 
krijgt en aan zich bindt. 
In de bladzijden, die nu volgen, zullen we enkele functionarissen 
in ons staatsbestel, wier ambtenaarskarakter na het voorgaande 
misschien niet zoo zonder meer voor ieder blijkt, hetgeen voor de 
meeste functionarissen wel het geval is, wat het karakter van hun 
functie betreft aan het criterium van ons ambtenaarsbegrip toetsen. 
Daarbij hebben we natuurlijk van de bestaande staatsinrichting 
uit te gaan. We kunnen die niet ter zij de la ten en er voor ons zelf 
een opbouwen, die, wat omvang van overheidstaak en dergel. be-
treft, zuiver naar onze anti-revolutionaire, Calvinistische beginse-
len is geconstrueerd. 
Zoo kan bijv. in onzen staat de overheidstaak positiefrechtelijk 
uitgebreid zijn buiten de grenzen, die naar ons beginsel aan de 
overheidstaak zijn gesteld. De personen, die dan op dat terrein in 
overheidsdienst werkzaam zijn, kunnen niet op dien grond alleen, 
van het ambtenaar-zijn worden uitgesloten. Dat wil natuurlijk niet 
zeggen, dat bijv. aan personen, in dienst bij Spoorwegen of P.T.T., 
die in onze rechtspraak (Hooge Raad) als ambtenaren worden 
beschouwd, niet het ambtenaarskarakter kan worden ontzegd. 
Alleen, dit kan niet geschieden met het argument, dat bijv. de 
overheid haar handen van het Spoorweg- en Postbedrijf heeft af 
te houden, en dat wij daarom ook vanuit dat standpunt willen 
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redeneeren. Wel kan deze uitsluiting geschieden op andere gron-
den, bijv. dat niet voldoende in het oog wordt gehouden, hoever 
nu de eigenlijke overheidstaak op dit terrein gaat, en waar het 
gaat om het werk van den staat, als verband, om het karakter van 
staats-bedrijf. 
Hoewel we daarom, met het oog op het aanwezig-zijn van de 
verschillende functionarissen, hebben uit te gaan van den positief-
rechtelijk geldenden toestand, anderzijds is het toetsen van het 
karakter van hun functie aan den maatstaf van ons ambtenaars-
begrip een beoordeelen van het jus constituturn en een zoeken van 
het jus constituendum. 
We zijn ook niet gebonden aan de begrippen en de classificaties 
van onze ambtenaarswetgeving, in de eerste plaats, omdat het bij 
deze regelingen niet gaat om het zoo nauwkeurig mogelijk bepalen 
van de groep personen, die allen het staatsrechtelijk ambtenaars-
karakter dragen, maar omdat het hier gaat om de vaststelling en 
waarborging van de feitelijke rechten en plichten van een be-
paalde categorie van personen, die, wat de gelijkheid van hun 
rechtspositie betreft, gezamenlijk onder het begrip ambtenaar wor-
den gerekend, terwijl dit begrip ook weer, al naar gelang van den 
aard van de wettelijke regeling, meer of minder ruim wordt ge-
nomen. 
In hoofdstuk IV hebben we gezien, dat we onder het ambtenaars-
begrip hebben te verstaan: het door de overheid bekleed zijn met 
een ambt, d.i. het belast zijn met een bepaalde taak, onder bij-
zondere verantwoordelijkheid uit te voeren en behoorende tot de 
overheidstaak zelf. 
Om dus na te kunnen gaan, welke personen in een bepaald 
staatsverband (hetzij dan den staat als geheel genomen, hetzij de 
autonome deelen in den staat, als provincie, gemeente, enz.) als 
ambtenaren kunnen worden gequalificeerd, dienen we dus eerst 
te weten, wie in het staatsverband met het overheidsgezag is be-
kleed, wie overheid is, omdat daarvan tenslotte in beginsel alle 
ambtenaarsaanstellingen uitgaan, en we dus bij het bezien van 
een bepaalden functionaris allereerst hebben na te gaan, of aan 
dezen eisch is voldaan. 
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WIE IS DRAGER VAN HET OVERHEIDSGEZAG? 
Wanneer we spreken van overheid, hebben we niet te denken 
aan de z.g.n. wetgevende macht, zooals die in een grondwettelijke 
staatsinrichting bij bepaalde personen of lichamen berust, zooals 
dit zoo vaak geschiedt. De overheid is het instituut, de macht in 
den staat, die van Godswege met het ambt is bekleed om het recht 
te bestellen, zooals we dat in de Inleiding hebben gezien. 
De overheid ontvangt haar ambt dus niet van menschen of van 
de een of andere menschelijke instelling, als bijv. de Grondwet, 
maar van God zelf, Die haar met gezag over onderdanen heeft 
bekleed, en haar onder meer als taak heeft gegeven een staats-
verband in te richten. De grondwettelijke regeling is daarom een 
door de vooraf bestaande overheid vastgestelde regeling betref-
fende staatsinrichting en functieverdeeling, enz. 
Daarom zeggen de begrippen als wetgevende, uitvoerende en 
rechtsprekende macht, als functieverdeeling door de overheid van 
de uitoefening van de overheidstaak, op zich zelf nog niets over 
het al- of niet-zijn van overheid. 
Om te weten wie, welke personen of welke lichamen, in een 
bepaalden staat overheid is of zijn, moet men zien, wie in den 
staat het ambt heeft het recht te bestellen, dat ambt van geen 
mensch, maar van God ontvangt en aan geen menschelijk instituut 
daarvoor verantwoordelijk is. 
De grondwet van den staat, de constitutie wordt door de over-
heid gegeven. De overheidsinstelling en het overheidsgezag vindt 
wel zijn neerslag in de grondwet, maar is niet daarop gebaseerd, 
wordt daaruit niet afgeleid. De geschreven grondwet zelf is een 
min of meer zuivere neerslag van de eigenlijke, in werkelijkheid 
bestaande constitutie van de staatsinrichting, die in het staatsleven 
en naar staatsrechtelijke beginselen is gegroeid, en die nooit heele-
maal zuiver door de geschreven bepalingen wordt weergegeven. 
Bij wie berust nu in onzen staat het overheidsgezag ? 1) 
1) We zullen in dit hoofdstuk steeds betrekkelijk incidenteel te werk 
moeten gaan, daar het ons tenslotte slechts om de karakteriseering van een 
betrekkelijk willekeurig aantal van eenigszins in het oog vallende func-
tionarissen te doen is. 
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Dat de Koning in onzen Staat overheidsgezag heeft, d.w.z. dat 
hij bij de Gratie Gods met het regeerambt bekleed is, schijnt mij, 
althans wanneer we uitgaan van onze staatsleer, niet te be-
twisten. 
Een andere redeneering krijgt men, wanneer men bijv. uitgaat 
van de leer der volkssouvereiniteit. De monarch zal dan als ambte-
naar van het volk gekarakteriseerd moeten worden. 1) Evenzoo, 
uitgaande van de leer der staatssouvereiniteit, van de opvatting 
dat het overheidsgezag berust bij den staat als zoodanig, zal men 
in den monarch een staatsambtenaar moeten zien. 2) 
Naar onze opvatting echter ontvangt de koning niet zijn ambt 
van de een of andere hoogere macht in den staat. En ook wat den 
inhoud van zijn taak betreft, oefent hij overheidsgezag. Hij kon-
digt de wet af, in zijn naam wordt recht gesproken, hij heeft de 
uitvoerende macht. 
Is nu echter de koning de drager, de eenige drager van den over-
heidstitel in onzen staat, draagt hij alleen en in z'n geheelen om-
vang het overheidsgezag, is hij de overheid, of vormt hij mede 
de overheid in den staat, is hij deel van een meer samengesteld 
overheidsinstituut, maakt hij mede deel uit van de overheid in 
den staat? 
We zullen ons met dit vraagstuk niet bezig gaan houden, ook 
niet met de kwestie, of de Staten-Generaal bij ons overheid zijn 
of vertegenwoordigers, pleiters van het volk bij de overheid. Eener-
zijds zien vele schrijvers, voornamelijk de liberale, in de Staten-
Generaal mede-overheid in den staat, anderzijds beschouwen velen, 
voornamelijk vrijwel alle antirevolutionaire schrijvers, de Kamers 
als overleg- of advies-college. We zullen zelf op deze kwestie niet 
ingaan en zullen ons bij het gangbare anti-revolutionaire gevoelen 
1) Zie bijv. G. JELLINEK: Allgemeine Staatslehre, bldz. 59: "Unter dem 
Einflusse Rousseaus tritt sogar die Lehre auf, dasz das Staatshaupt Beamter 
des Volks sei, also mittelbares Staatsorgan." 
2) ECKSTEIN, a.w., bldz. 525: "Jede Regierungs- und Verwaltungsfunktion 
ist Ausübung der Staatsgewalt und alle Träger derartiger Funktionen sind 
daher Beamte: Monarch, Regent, Bundesrats-, Senats- und Magistratsmit-
glieder usw." 
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aansluiten, hoewel we hierin op verschillende onbevredigende pun-
ten stuiten. 
We zullen in het kort echter even de meening van enkele schrij-
vers mededeelen. Buys spreekt van de gebiedende noodzakelijk-
heid van overeenstemming van beginselen tusschen Regeering en 
Kamer, d.w.z. "tusschen de twee deelen van eene zelfde eenheid." 1) 
Ook THORBECKE sprak in zijn "Narede" van "een verband van 
elkander wederkeerig beperkende organen, aangelegd om met vrij-
heid samen te werken." KRABBE daarentegen vindt dit onzin, en 
zegt, dat een van beide tenslotte beslissend gezag krijgt. 2) 
BLUNTSCHLI zegt in zijn "Allgemeine Staatslehre" 3) : "Denkt man 
sich aber den König nicht als untergeordnet der gesetzgebenden 
Gewalt, von der er ausgeschlossen wird, sondern als dies er gleich-
gestellt, so ist die nothwendige Einheit im Statsorganismus auf-
gegeben, und wir haben ein Monstrum mit zwei Köpfen, eine un-
haltbare Dyarchie, welche entweder den Staat zerreiszt, oder, sei 
es dem monarchischen, sei es dem republikanischen Princip, wie-
der weichen musz." 
Zie daartegenover echter ook G. JELLINEK 4): "Richtig ist, dasz 
der Staat stets eines einheitlichen Willens bedarf, unrichtig, dasz 
dieser Wille der eines einzigen Organs sein müsse. Wenn zu-
gegeben wird, dasz in Republiken die Staatsgewalt in einem Kolle-
gium konzentriert sein kann, dessen Einheitswille aus den Wil-
lensakten mehrerer Individuen entsteht, so ist nicht abzusehen, 
warum der Einheitswille nicht aus dem Willen mehrerer von-
einander unabhängigen Organe gefunden werden könne." "Wenn 
bei Zweikammersystem Wille des Parlamentes der zur Einheit 
vereinigte, aber getrennt gefaszte Wille von erster und zweiter 
Kammer ist, so ist es nicht verständlich, warum nicht König und 
Parlament einen gemeinsamen Willensakt fassen können, so 
dasz sie, wie es in England die offizielle Theorie tut, in 
1) J. T. Buys, De Grondwet, Dl. I, bldz. 302; curs. van mij, B. 
2) Constitutioneele Monarchie, in "Staatsrechtelijke Opstellen", 1927, Dl. I, 
bldz. 90 sqq. 
3) 5e dr. 1895, Stuttgart, bldz. 487/88. 
4) Allgemeine Staatslehre, bldz. 550. 
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ihrer Einheit als Erzeuger des höchsten staatlichen Willens geiten." 
Te noemen is hier ook, wat STAHL zegt, als hij het over de "ge-
mischte Verfassung" heeft 1) : "Man kann nun aber gemischte Ver-
fassung in einem noch engern Sinne verstehen, für die Verfassung 
nämlich, in welcher nicht blosz unter einem souveränen Elemente 
noch andere Elemente an der Gewalt Theil haben, sondern die 
Souveränität selbst diesen verschiedenen Elemente gemeinsam ist. 
Das ist heutigestages in der englischen Verfassung der Fall, wenn 
auch nicht sosehr den Gesetzen nach, so doch der That nach. Die 
Souveränität ist in einer gemischten Verlassung dieser Art keines-
wegs getheilt, denn das kann sie nie werden, sondern sie hat nur 
ein zusammengesetztes Subj ekt." 
Geheel anders dan de liberale opvatting, is de meening van de 
Nederlandsche anti-revolutionaire schrijvers. Vrijwel algemeen 
wordt aan het beginsel vastgehouden, dat het overheidsgezag in 
onzen staat in beginsel berust bij den koning alleen, terwijl de 
volksvertegenwoordiging, zij het dan ook met grooten invloed op 
het regeerbeleid, nooit meer is dan vertegenwoordiging van het 
volk bij de overheid. Men neemt dit dan voor onze staatsinrichting 
als werkelijken toestand aan, terwijl men belijdt, dat het ook zoo 
behoort te zijn. 
KUYPER 2) geeft als zijn meening te kennen: "De Staten-Generaal 
is geen overheid, maar de geconcentreerde natie. Onze liberalisten 
en conservatieven belijden beide, als echte kinderen der revolutie, 
dat de Staten-Generaal recht heeft op een aandeel van de macht, 
die tot de attributen van de overheid behoort. Naar hun voor-
stelling is eigenlijk een deel der wetgevende macht, en aldus een 
deel der souvereiniteit, bij schikking overgedragen op de Staten-
Generaal, is hiermee aan de Staten-Generaal in zekeren zin het 
karakter van overheid verleend; en de souvereine macht der over-
heid alzoo niet één gebleven, maar gesplitst." KUYPER acht daarom 
een Grondwetsbepaling als die van art. 104 (thans 110), over de 
uitoefening der wetgevende macht door koning en Staten-Generaal 
gezamenlijk, allerfataalst. 
1) F. J. STAHL, Phi!. des Rechts, dl. 1I, bldz. 188/89. 
2) Dr A. KUYPER, Ons Program, bldz. 124 sq. 
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Ook Co LIJN 1) houdt zoowel in beginsel, als ook voor onze staats-
inrichting, hoewel natuurlijk ook volgens hem enkele bepalingen 
der Grondwet en ook de denkbeelden, die in het volk leven, ge-
vaarlijk in andere richting dreigen te gaan, vast aan de opvatting, 
dat het hier betreft een "geregeld overleg" tusschen overheid en 
volk, en dat elke gedachte moet worden uitgesloten, alsof de volks-
vertegenwoordiging aanspraak kan doen gelden op een deel der 
regeermacht. De overheid ontvangt haar bevoegdheden van God, 
en ze mag die dan ook niet m et anderen deelen en zeker niet m et 
een lichaam, welks voornaamste taak bestaat in het controleeren 
van de regeering. 2) 
Ook LOHMAN 3) ziet het overheidsgezag alleen in handen van 
den koning. Ook als een wet alleen tot stand kan komen met mede-
werking van de Staten-Generaal, berust die wet uitsluitend op 
den wil des konings. De koning kan in vele gevallen aan de mede-
werking der Staten-Generaal gebonden zijn, toch draagt die mede-
werking louter het karakter van advies. De gebondenheid blijft 
tenslotte enkel een feitelijke beperking van de souvereiniteit. 
We zullen hier niet van het algemeen anti-revolutionair gevoelen, 
dat de drager van het overheidsgezag bij ons alleen is de koning, 
afwijken. Een dieper ingaan op deze kwestie heeft voor onze studie 
geen nut. 
Immers, aangaande het al of niet ambtenaar-zijn van de leden 
der Staten-Generaal, kan geen twijfel bestaan. Mocht men in de 
Staten-Generaal een mede-drager van het overheidsgezag zien, dan 
zijn de leden ervan dus in geen geval ambtenaren der overheid. 
Echter, ook naar de anti-revolutionaire opvatting, volgens welke 
de Staten-Generaal vertegenwoordiging van het volk bij de over-
heid is, is er van een ambtenaarsverhouding bij de leden ervan 
geen sprake. Ze zijn dan niet door de overheid met een ambt 
bekleed, maar representeeren het volk. Ze bekleeden geen ambt 
1) Saev. Tr., bldz. 154 sqq. 
2) a.w., bldz. 159; m.i. is deze redeneering wel eenigszins aprioristisch, 
daar ze er van uit gaat, dat de Staten-Generaal geen overheid is. 
3) Jhr Mr A. F. DE SAVORNIN LOHMAN: Onze Constitutie, 2e dr. 1907, bldz. 
41 sqq. en 362 sqq. 
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in den zin, dien wij aan dit begrip in staatsrechtelijken zin hebben 
toegekend. 
Wel van een ambt (gelijk staande met andere staatsambten) 
spreken sommige schrijvers, bijv. Buys, die in het staatsambt een 
door het openbare recht begrensde kring van staatsfunctiën zien, 
terwijl dan alleen de benaming "ambtenaar" niet toepasselijk is, 
omdat die nog een bijzondere publiekrechtelijke machtsverhouding 
veronderstelt. 1 ) 
En ook verder, individueel genomen, hebben de leden van de 
Staten-Generaal natuurlijk geen enkele staatsrechtelijke be-
teekenis. 
Wat dus nu onze vraag betreft, wie bij ons overheid is, zullen 
we er van uitgaan, dat in den staat de overheidsmacht berust bij 
den koning en zullen de staatsambtenaren dus vanwege den koning 
hun ambtenaarskarakter bezitten. 
Naar deze opvatting zullen buiten ons staatsrechtelijk begrip 
ambtenaar komen te vallen de personen, die vanwege een der 
beide Kamers der Staten-Generaal een functie bekleeden, zooals 
het Griffie-personeel. 2) Dat deze personen positiefrechtelijk, wat 
hun rechtspositie betreft, onder een ambtenaarsregeling kunnen 
vallen, doet, zooals nu wel duidelijk zal zijn, niet ter zake. 
DE MINISTER 
Hoe hebben we nu in onzen staat den minister te beschouwen? 
Hebben we in hem met een ambtenaar te doen? Is het rechts-
karakter van zijn positie die van de ambtenaarsverhouding? Uit-
gaande van ons staatsrechtelijk begrip ambtenaar, lijkt me weinig 
twijfel aan de bevestigende beantwoording van deze vraag mogelijk. 
Waar vinden we eigenlijk zuiverder het door de overheid belast 
zijn met een bepaalde taak, een bepaald ambt, deel uitmakende 
van de overheidstaak, en het uitoefenen van dat ambt onder bij-
zondere verantwoordelijkheid tegenover de overheid, dan juist 
bij onzen minister? 
1) Zie ook LOHMAN, a.w., bldz. 183. 
2) Zie R.O. 2e Kamer, art. 13 en R.O. Ie K. art. 9. 
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Hoewel in onzen tijd benoeming en ontslag van den minister 
niet enkel van het "welgevallen" van den koning afhangt, daaren-
tegen de houding van het Parlement eigenlijk de grootste invloed 
heeft, toch zijn de ministers, naar de anti-revolutionaire opvatting 
van het overheidsgezag, waarvan de koning als eenige drager wordt 
beschouwd, nog "dienaren van de Kroon" 1), en in dien zin dienaren 
van de overheid, ambtenaren. 
Naar de anti-revolutionaire overheidsopvatting vallen de mi-
nisters onder het staatsrechtelijk begrip ambtenaar. 
Echter, ook als men in onze parlementaire monarchie als dragers 
van het overheidsgezag beschouwt Koning + Staten-Generaal, zijn 
de ministers ambtenaren, die hun ambt van de Overheid ontvangen 
en dit onder verantwoordelijkheid aan haar uitoefenen. 
In elk geval zal men in onzen staat het karakter van de functie 
van den minister als dat van een staatsrechtelijk ambt hebben 
te zien. Uit den inhoud van dit geschrift zal nu al wel voldoende 
gebleken zijn, dat daarom absoluut de minister, wat zijn positief-
rechtelijke rechtspositie, zijn rechten en plichten betreft, niet met 
de beroepsambtenaren gelijk zou moeten staan. Het betreft in dat 
geval een heel andere vraag. Het was er ons alleen maar om te 
doen, te onderzoeken, of onze minister viel onder ons begrip 
ambtenaar. En dat is m.i. zeker het geval. 
Wij hebben nu in ons land te maken met ministers in een mo-
narchie, zij het dan al een parlemen taire monarchie. 
Maar wat is nu het rechtskarakter van den minister in onze mo-
derne republieken? Dit is verschillend. Nemen we bijv. Frankrijk, 
dan is daar de minister formeelrechtelijk evengoed ambtenaar als 
elke andere ambtenaar. 2) De ministers zijn daar "agents directs des 
gouvernants, qui dépendent d'une manière complète du gouverne-
ment et qui sont chargés d'exercer en son nom sur les autres fonc-
tionnaires les pouvoirs de commandement, surveillance et de con-
trole." 3) 
Ze zijn in een eenigszins bijzondere positie. De regeering, de 
1) Zie bijv. LOHMAN, Onze Con st., 2e dr. 1907, bldz. 188/89. 
2) Zie bijv. A. KÖTTGEN, Berufsbeamtentum, bldz. 213 sqq. 
3) DUGUIT, Droit Const., Dl. 111, bldz. 61. 
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regeerenden, moeten ben "naar welgevallen" kunnen kiezen, terug-
roepen en overplaatsen. Maar ze blijven, wat hun rechtspositie 
betreft, ambtenaren als de anderen. 
Wat nu de Duitsche Republiek, onder de constitutie van Weimar 
betreft, vindt men over de positie van het kabinet, van de ministers, 
een uiteenzetting bij A. KÖTTGEN 1) : "Die Stellung, die die deutscbe 
Reichsverfassung der Reichsregierung gegeben hat, ist die eines 
unmittelbaren Staatsorgans. In konstitutioneller Monarchie mittel-
bar. Präsident und Kabinett sind unmittelbare Staatsorgane, kei-
nem höheren Organ unterworfen." Volgens KÖTTGEN zijn ze dus 
directe organen van den staat, of, zoo als wij bet zouden noemen, 
verwerpende de leer van de staatssouvereiniteit, ze zijn overheid 
in den staat, ze ontvangen hun ambt niet van de overheid. 
Nu is het kabinet feitelijk wel voor een groot deel van het parle-
ment afhankelijk, maar staatsrechtelijk is het dit niet. Het kabinet 
is ook niet rechtens van den president afhankeHjk. Want als de 
president het kabinet zou willen ontslaan, bad hij toch weer voor 
dit besluit de medewerking van het kabinet noodig. 2) Tot een 
dienstbevel aan het kabinet is niemand bevoegd. Anders in de con-
stitutioneele monarchie, volgens KÖTTGEN. 
Echter, in weerwil van dit groote verschil van de ministerspositie 
met de ambtenaarspositie, wordt door het geldende recht, ook door 
de Grondwet, de minister nog tot de ambtenaren gerekend. Dit 
is, volgens hem, op den duur onhoudbaar. 3) 
Ook GERBER 4) beschouwt den minister als "ein selbständiges 
persönliches, mit politischen Funktionen betrautes Organ", ofschoon 
hij hem toch, wat de positieve rechtsregeling betreft, niet heele-
maal uit de ambtenarencategorie wil losmaken. 
1) Berufsbeamtentum, bldz. 43 sqq. 
2) KÖnGEN, a.w., bldz. 45, noot: "Der Minister ist nur verpflichtet seinen 
Abschied zu nehmen, wenn die Majorität des Parlaments es verlangt, andern-
faUs ist es ihm unbenommen im Amt zu bleiben, auch wenn es etwa dem 
Präsidenten nicht genehm sein sollte." 
3) Zie ook KÖnGEN, Entw. des deutschen Beamtenrechts, in Handb. d. d. 
Str., Dl. II, bldz. 4 sqq.; ook: "Sonderregelungen" enz. in datzelfde Handb., 
bldz. 93. 
4) HANS GERB ER, Entw. und Ref., bldz. 47 sq. 
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Over het algemeen schijnt men in Duitschland echter nog aan 
het ambtenaarskarakter van den minister vast te houden. SCHLE-
WElS 1) merkt op: "Dasz die parlamentarischen Minister der deut-
schen Demokratie Beamte sind, ist heute herrschende Meinung." 
Zoowel in het Rijk als in de landen worden vrijwel algemeen de 
ministers als ambtenaren beschouwd. 
DE GOUVERNEUR-GENERAAL IN NED.-INDm 
Na onze aandacht even te hebben laten vallen op de hoogste 
ambtenaren in het Rijk in Europa, de ministers, willen we toch 
ook nog even kortelij ks aangeven de positie van den hoogsten be-
stuurder, die in de koloniën, Ned.-Indië, enz., aanwezig is. Over 
de positie van deze gouverneurs zal overigens niet zoo heel veel 
twijfel hoeven te bestaan. 
We zullen nu verder alleen maar het oog vestigen op Neder-
landsch-Indië. De overheid in Ned.-Indië is dezelfde, als de over-
heid van Nederland. "Het opperste regeeringsbeleid ten aanzien 
van Indië is èn op het terrein van het bestuur èn op dat van wet-
geving, op grond van bij de grondwet toegekende bevoegdheden 
in verband met het historisch gegroeide parlementaire stelsel, ge-
bracht bij de wetgevende macht in Nederland, d.i. bij koning en 
Staten-Generaal samen." 2) 
Nu wordt, krachtens art. 60, lid 2 Grw., voorzoover niet bij de 
Grondwet of bij de wet bepaalde bevoegdheden aan den koning zijn 
voorbehouden, het algemeen bestuur in Nederlandsch-Indië in 
naam des konings door den Gouverneur-Generaal uitgeoefend. 
Deze Gouverneur-Generaal wordt benoemd en ontslagen door den 
koning (art. 2, lid 2, van de Indische Staatsregeling, de wet op de 
Staatsinrichting van Nederlandsch-Indië). 
Bij de uitoefening van het algemeen bestuur is de Gouv.-Gen. 
mede gebonden aan 's konings aanwijzingen (art. 1, lid 1 Ind. 
].) Das Recht der Beamten auf freie Meinungsäuszerung und politische 
Betätigung, Diss. Heidelberg, 1929. 
2) PH. KLEINTJES, Staatsinstellingen van Nederlandsch-Indiê, 6e dr. 
1932/33, Dl. I, bldz. 183. 
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Staatsr.) . Hij is verantwoordelijk aan den koning (art. 1, lid 2) en 
geldt in Ned.-Indië als de vertegenwoordiger des konings (art.t, 1. 3). 
We kunnen dus concludeeren, dat de Gouverneur-Generaal een 
ambt vanwege de overheid uitoefent. Dat hij door den koning be-
noemd en ontslagen wordt, en aan hem verantwoording schuldig 
is, wil natuurlijk niet zeggen, dat hij niet ambtsdrager vanwege 
de overheid, als geheel, zou zijn. Immers, in de eerste plaats naar 
de a. r. opvatting is de koning alleen de overheid. Maar ook naar 
de andere opvatting niet. 
Naar die laatste opvatting heeft bij de taakverdeeling de koning 
het opperbestuur over Nederlandsch-Indië, Suriname en Curaçao 
gekregen, en als zoodanig oefent hij ook bovengenoemde functie 
uit. Maar dat wil niet zeggen, dat het hier niet zou betreffen het 
beleid van de overheid, als zoodanig, en dat ook hierin niet de 
juiste harmonie tusschen koning en Staten-Generaal moet bestaan. 
In zoover de Gouverneur-Generaal dus met het algemeen be-
stuur in Ned.-Indië is belast, zullen we in hem zuiver een ambte-
naar hebben te zien. 
COMMISSARIS DER KONINGIN EN BURGEMEESTER 
We zullen nu enkele oogenblikken stilstaan bij twee functio-
narissen, die hun taak hebben te vervullen in de kleinere staats-
rechtelijke kringen van provincie en gemeente, nl. den Commissaris 
in de provincie en den Burgemeester in de gemeente. 
Een diepgaand onderzoek naar den aard van hun functie zullen 
we echter niet instellen. Immers, daaraan zou vooraf behooren te 
gaan een behandeling van het rechtskarakter van provincie en 
gemeente. En dat valt buiten ons bestek. Het gaat ons er alleen 
om, te weten, in hoeverre de genoemde personen ambtenaarskarak-
ter dragen. 
En dan vraagt allereerst onze aandacht de Commissaris der 
Koningin in de provincie. Hebben we in hem met een ambtenaar 
te doen, en zoo ja, met een rijks- of een provincialen ambtenaar? 
Uit den feitelijken toestand is de aard van zijn functie nu juist 
niet zoo gemakkelijk af te leiden. Dit vindt mede zijn oorzaak in 
259 
de historische ontwikkeling, die het provinciaal bestuur heeft door-
gemaakt. 
Was onder de oude Republiek de zelfstandigheid der provin-
ciale macht zeer sterk op den voorgrond gesteld, zoodat van rijks-
invloed op het provinciaal bestuur eigenlijk geen sprake was, en 
veeleer omgekeerd de geheele "Rijks"-regeering door de provin-
ciale machthebbers werd bepaald, na het herstel van onze on-
afhankelijkheid heeft men geheel met dit "ancien régime" willen 
breken en in terugslag op vroeger de provinciale autonomie tot 
minimale proporties willen terugbrengen. 
Daar echter eenerzijds de Fransche departementale organisatie 
veel invloed uitoefende, anderzijds de oude provinciale zelfstandig-
heid nog te vast geworteld lag, is er in de practijk van het provin-
ciaal bestuur niet altijd een even vaste lijn te ontdekken. In het 
algemeen echter is er van de provinciale autonomie niet veel 
overgebleven. 
Door de vaagheid en twijfelachtigheid van de practijk komt het 
dan ook, dat de functie van den Commissaris der Koningin niet 
door alle schrijvers gelijkelijk wordt beoordeeld. Toch zullen we 
m.i. in hem niet meer dan een rijks-ambtenaar kunnen zien. 
Volgens de Grondwet is de Commissaris zuiver een ambtenaar 
van de Rijks-overheid. 1) 
Nu is dat karakter van rijks-ambtenaar in de Provinciale Wet 
en in de practijk niet zoo zuiver bewaard gebleven. Met name 
wordt dan genoemd art. 32 van de Provinciale Wet, waarin "de 
uitvoering van alle besluiten en beslissingen der Staten en Ge-
deputeerde Staten" aan den Commissaris wordt opgedragen. 
Tot 1848 werd de geheele provincie eigenlijk bestuurd door den 
koninklijken gouverneur, namens het centrale gezag, waardoor 
onze geheele provinciale organisatie zeer veel leek op het Fransche 
departemen tale cen tralisa tiestelsel. 
Dit was dus iets heel anders dan - naar de oorspronkelijke be-
doeling - het stelsel van koninklijke controleurs over de provin-
1) Art. 141, lid 1, Grw.: "De Koning stelt in elke provincie een Commis-
saris aan met de uitvoering Zijner bevelen en met het toezicht op de ver-
richtingen der Staten belast." 
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ciale regeering. "De gouverneurs werden in korten tijd de al-
vermogende werktuigen waardoor de centrale Regeering haren 
wil aan de provinciën oplegde en zelve schier al de macht uit-
oefende, die volgens de constitutie aan provinciale staten en hunne 
Gedeputeerden moest worden overgelaten." 1) 
Om de gedachte weg te nemen, dat de koninklijke Commissaris-
sen in de Regeering van de provincie zelf een rol speelden, werd 
aan het Grondwetsartikel betreffende den Commissaris een andere 
plaats toegewezen. Ook overigens werd de taak van den Com-
missaris enger omschreven, zoodat hem, volgens de Grondwet, 
alleen het toezicht en de uitvoering der koninklijke bevelen toe-
komt. Steeds echter is de functie van den Commissaris die van 
koninklijk ambtenaar geweest. 
In die qualiteit is de Commissaris dan ook voorzitter van de Pro-
vinciale Staten en van het college van Gedeputeerden. En als zoo-
danig, als voorzitter, is de Commissaris daarom belast met de 
uitvoering van de besluiten en beslissingen der Staten en Gedepu-
teerde Staten, waardoor deze functie dus ook een gevolg is van 
het zijn van koninklijk ambtenaar. 
Ofschoon, erg zuiver is de verhouding hier niet gebleven, onder 
invloed van de historische ontwikkeling en mede door de eischen 
der practijk. Reden, waarom BUYs 2) zich bijv. ook afvraagt, "of 
de Grondwet, om het eigenaardig karakter van den commissaris 
des konings streng te handhaven, niet beter zou hebben gedaan, 
met op het voorbeeld van België aan de provinciale staten het recht 
te laten hun eigen voorzitter te benoemen en aan den vertegen-
woordiger des konings eenvoudig zitting te geven in hunne ver-
gadering, even als de ministers zitting hebben in de beide Kamers 
van de Staten-Generaal." 
KRANENBURG 3) echter meent juist door bepalingen als art. 32 
Provo Wet e.a. in den Commissaris der Koningin meer te moeten 
zien dan enkel een rijks-ambtenaar. "En nu is, naar het mij voor-
komt, toch niet te ontkennen, dat de Commissaris, uitvoerende 
1) Buys, a.w., Dl. II, bldz. 150. 
2) De Grondwet, Dl. 11, bldz. 153. 
3) Ned. Staatsrecht, Dl. 11, bldz. 192 sqq. 
261 
"als de voorzitter van elk college", functionneert als orgaan der 
provincie, dat hij dan de provinciale belangen behartigt. En daar-
om moet men het karakter van het Commissaris-schap als enkel 
Rijksorgaan, en het principiëele verschil met het karakter van 
het Burgemeesterschap ook niet dogmatiseeren." 
Hij noemt vervolgens verscheidene verschilpunten tusschen Com-
missaris en Burgemeester, zoo bijv. dat de Burgemeester zweert 
de belangen der gemeente voor te zullen staan (artt. 65 jo. 39 Ge-
meente-wet), terwijl de ambtseed van den Commissaris de belan-
gen der provincie niet noemt. 
Maar ondanks dat alles "is er art. 32 der Provinciale Wet; is 
er, wat veel meer zegt, de noodzakelijkheid, althans practische 
wenschelijkheid, dat bij de behartiging van de provinciale belan-
gen een aantal uitvoeringshandelingen worden verricht door een 
uit één persoon bestaand orgaan;" enz. 1) 
Nu heeft inderdaad de pr:actische noodzakelijkheid of wensche-
lijkheid er mede toe geleid, dat het karakter van den Commissaris 
als rijks-ambtenaar niet erg zuiver is gebleven. Daarom kan men 
inderdaad het karakter van den Commissaris als rijks-orgaan ook 
niet te veel dogmatiseeren. Maar met welke instelling in de prac-
tijk kan men dat wel doen? 
Toch geloof ik, dat wij, zoowel naar de bedoeling der wet (de 
Provo Wet noemt bijv. den Commissaris ook niet bij de organen 
der provincie, zooals bijv. de Gemeentewet (art. 134) het den 
burgemeester wel doet), als in verband met de geschiedkundige ont-
wikkeling, den Commissaris der Koningin in beginsel slechts als 
koninklijk-, als rijks-ambtenaar hebben te zien. 
"Monarchale regeerders der provincie" zijn de Commissarissen 
sinds 1848 ongetwijfeld niet meer. Maar anderzijds zijn ze daarom 
nu geen provinciale executieve organen, ambtenaren, die een func-
tie vanwege de provincie verrichten. 
Het feit, dat de qualiteit van voorzitter der Provinciale Staten 
en van het college van Gedeputeerden, welke functie ze ingevolge 
hun koninklijk-, hun rijksambt, bekleeden, hen tevens als uitvoer-
1) Zie ook dezelfde : Het Nederlandsch Provinciaal Recht, 1931, bldz. 
149 sq. 
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ders van de besluiten van die colleges aanwijst, een door de prac-
tijk gewenschte toestand, schept inderdaad ten aanzien van het 
karakter van den Commissaris een eenigszins scheeve verhouding. 
A. J. M. Vos DE W AEL 1), die ook in den Commissaris enkel een 
vertegenwoordiger des Konings ziet, wil daarom ook het voorzitter-
schap van den Commissaris in de Provinciale en Gedeputeerde 
Staten uit de Grondwet schrappen. 
Hoewel door de steeds grootere uitbreiding der provinciale ad-
ministratie de Commissaris ook in het provinciaal bestuur meer 
en meer een rol gaat spelen, toch moeten we m.i. in hem in be-
ginsel enkel een koninklijk ambtenaar blijven zien. Misschien zal 
echter de huidige practijk nog wel eens tot een wijziging van het 
positieve recht leiden. 
Moeilijker dan bij den Commissaris is bij den burgemeester te 
beoordeelen het karakter van de rechtsverhouding, waarin deze 
zich bevindt. 
Het burgemeesterschap is niet een functie, die hier in de 1ge 
eeuw is ingevoerd. Het stamt uit de oude gemeente-organisatie, 
waarin de burgemeester geen functie als ambtenaar der Rijks-
overheid uitoefende, maar zuiver als gemeente-orgaan optrad. Even-
wel is het karakter van het burgemeestersambt niet geheel gelijk ge-
bleven, hoewel het in wezen toch nog op de oude functie is gebaseerd. 
Zoo als de gemeente zelf, is ook de burgemeester veel meer in-
geschakeld in de rijks-organisatie en het rijks-bestuur. Zien we 
eenerzijds, dat de burgemeester valt onder de bestuursorganen 
der gemeente (art. 1 Gemeentewet), terwijl ook verder aan den 
Raad alle bevoegdheid met betrekking tot de uitoefening der auto-
nomie is gegeven, die niet bij de wet aan den Burgemeester, of aan 
B. en W. is opgedragen (art. 134 Gem. wet), aan de andere zijde 
heeft de burgemeester ook weer voor de belangen van het rijk 
te waken, maar vooral is hij meer en meer belast met de uitvoe-
ring van de administratieve wetten van het Rijk, waardoor men 
zelfs ging spreken van het "lastdier", dat de praktijk van het burge-
meesterambt had gemaakt. 
1) De Commissaris des Konings in de Provincie, Diss. Utr., 1888. 
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LUBACH 1) zegt, dat het karakter van gemeenteambt bij den 
burgemeester door den wetgever na 1851 niet voldoende in het 
oog is gehouden. De burgemeester is tallooze malen tot agent van 
het hooger gezag gemaakt. En hij geeft dan een ellenlange op-
somming van de karweitj es waarvoor, toén al, de burgemeester 
werd gebruikt. 2) 
De afhankelijkheid van den burgemeester van het rijksgezag 
komt bovendien nog zeer duidelijk uit in het feit, dat hij door 
den Koning wordt benoemd en ontslagen (art. 143, 1. 5 Grw.). 
Voornamelijk uit het feit, dat het burgemeesterschap oorspronke-
lijk een gemeenteambt is en dat ook voor een groot deel is ge-
bleven, vloeien de verschilpunten voort tusschen deze functie en 
die van den Commissaris des Konings. 3) Buys zegt 4): ,,'s Konings 
commissariaat is een uitvloeisel van de moderne staatseenheid, 
ingevoerd in het belang van het algemeen staatsgezag. Het burge-
meesterschap is een ambt, dat de moderne staat vond in de ge-
meente en dat hij later ook aan zijne belangen dienstbaar maakte." 
Door deze dubbele positie van den burgemeester, waardoor hij 
zoowel een functie in het bestuur der gemeente uitoefent, als in 
dienst van de Rijks-overheid werkzaamheden verricht, is er veel 
over het rechtskarakter van de burgemeestersfunctie getwist. 
Vele schrijvers zien in het burgemeesterschap een gemeente-
ambt en een rijks-ambt vereenigd, zien in den burgemeester zoo-
wel een gemeente- als een rijksambtenaar. DE BOSCH KEMPER zag 
de burgemeester als zorgende èn voor de belangen van het rijk 
èn voor die van de gemeente. 5) Zoo ook lIARTOGH.6) 
1) Opmerkingen over ambt en werkkring van den burgemeester, diss. 
Gron., 1892, bldz. 12/13. 
2) Zie hiervoor ook TEN BRUGGEN CATE, De verhouding van den burge-
meester tot het staatsgezag, diss. Gron., 1884, bldz. 40-64. 
3) Zie over deze verschilpunten bijv. KRANEN BURG, a.w., Dl. 11, bldz. 192-
194; Buys, a.w., Dl. Il, bldz. 166; Mr J. BoOL: De Gemeentewet, 1930, bldz. 
288 sq. ; OPPENHEIM: Het Nederl. Gemeenterecht, 5e dr. 1928, dl. II, bldz. 
10 sq. 
4) a.w., Dl. Il, bldz. 167. 
5) Handl. tot de kennis v.h. Nederl. Staatsr. en Staatsbestuur, bldz. 215. 
6) Zie diens diss., bldz. 7/8. 
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Ook BUYS 1) spreekt van een ambt, dat gedeeltelijk aan den staat 
en gedeeltelijk aan de gemeente toebehoort. 2) 
KRANENBURG 3) noemt den burgemeester in de eerste plaats ge-
meente-orgaan, mede echter ook Rijks-orgaan. Het laatste echter 
niet in dien zin, alsof hij in gesubordineerden dienst van de Rijks-
administratie zou staan. 
Daartegenover staan velen, die in den burgemeester alleen zien 
een gemeente-ambtenaar. THORBECKE als minister noemde den 
burgemeester alleen gemeente-ambtenaar. 4) 
Voor de verschillende opinies, geuit in de debatten, die in de 
vorige eeuw in onze Staten-Generaal zijn gevoerd over het al-
of niet staatsambtenaar-zijn van den burgemeester, zie B. TEN 
BRUGGEN CATE: "De verhouding van den burgemeester tot het staats-
gezag" 5). Eenerzijds oordeelde men, dat de burgemeester zonder 
twijfel staatsambtenaar was (DONKER CURTIUS, VAN HALL), ander-
zijds werd het karakter van staatsambt ontkend (THORBECKE). 
OPPENHEIM 6) weigert ook in den burgemeester een staatsambte-
naar te zien. Hij acht dit een verkrachting van het stelsel der Ge-
meentewet. Hij construeert 's burgemeesters stelling als die van 
bestuursorgaan in de gemeente, geheel op dezelfde wijs waarop de 
raad, waarop het college van burgemeester en wethouders dit zijn. 
En daarna, gelijk de Raad, gelijk B. en W., werktuig van het 
staatsgezag. Niet omgekeerd: staatsambtenaar, tevens uitvoerende 
gemeente-overheid. 
Naast hen, die den burgemeester zoowel rijks- als gemeente-
ambtenaar noemen, en hen, die van een rijksambtenaar-zijn niet 
willen weten, staan zij, die hem slechts rijks-ambtenaar noe-
men. Zoo bijv. DITTLINGER7), die zegt, dat de burgemeester is 
1) De Grondwet, Dl. I, bldz. 523; zie ook Dl. 11, bldz. 166. 
2) Zie verder ook J. N. ELENBAAS: Handboek voor de beoefening van het 
Nederlandsch Administratief Recht, 3e dr. 1909, Dl. I, bldz. 126. 
3) Ned. Staatsr., Dl. 11, bldz. 283. 
4) Zie HARTOGH, diss., bldz. 7/8. 
11) Diss., Groningen, 1884, bldz. 35 sqq. 
6) a.w., Dl. I, bldz. 46; zie ook Dl. 11, bldz. 9, waar hij tegenover den 
commissaris het ambtenaarskarakter van den burgemeester ontkent. 
T) a.w., bldz. 53. 
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rijksambtenaar, echter een rijks- en een gemeente ambt bekleedt. 
Nu moet aangaande al het voorgaande opgemerkt worden, dat 
veelal de schrijvers het woord ambt anders opvatten, dan wij dit 
begrip in staatsrechtelijken zin genomen hebben. Hetzelfde geldt 
van het begrip ambtenaar. 
Naar onze ambts-opvatting nu kan m.i. het dubbele karakter 
van de positie van den burgemeester niet ontkend worden. Men 
zal moeten erkennen, dat het burgemeestersambt gedeeltelijk aan 
den staat en gedeeltelijk aan de gemeente toebehoort. Was de 
burgemeester oorspronkelijk enkel een gemeentelijke functionaris, 
nu heeft, zoo als we al gezien hebben, ook de rijksoverheid hem 
tot zijn dienst gebruikt. 
We zullen niet al die werkzaamheden ten dienste der rijksover-
heid nagaan, maar dat hier van een rijksambt, van een door de 
rijksoverheid opgelegde taak, sprake is, schijnt me niet te be-
twisten. Immers, ook benoeming en ontslag liggen in handen des 
Konings. 
Eenerzijds de burgemeester dus rijks-ambtenaar. In wat voor 
verhouding staat nu echter anderzijds de burgemeester ten op-
zichte van de gemeente? 
Hier is een moeilijker kwestie, waar we ons niet diep in zullen 
steken. We vragen alleen: is hij gemeente-ambtenaar, d.wz. ambte-
naar vanwege een gemeentelijke overheid, door een gemeentelijke 
overheid met een ambt bekleed? 
We zien, dat de burgemeester in het gemeentelijk bestuur een 
functie verricht, en deze functie verricht hij niet als rijksambte-
naar. We hebben hier daarentegen te doen met de oorspronkelijke 
functie van den burgemeester, uit den tijd toen de gemeenten nog 
veel zelfstandiger waren, en er van een rijksfunctie bij den burge-
meester nog geen sprake was. 
Bij de uitoefening van zijn gemeentelijke functie is de burge-
meester zeker niet in dienst van de Rijksoverheid werkzaam. 1) 
Echter ook niet in dienst van een gemeente-overheid, als gemeente-
ambtenaar. De burgemeester is zelfstandig bestuursorgaan, die niet 
in dienst staat van een gemeente-overheid. 
1) Zie hierover bijv. ÛPPENHEIM, a.w., Dl. I1, bldz. 9 sqq. 
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Volgens art. 1 der Gemeentewet behooren alle drie, Raad, B. en 
W. en Burgemeester tot de organen der gemeente. 1) ÛPPENHEIM 
spreekt van den burgemeester als gemeente-overheid (uitvoerende). 
Het feit, dat de burgemeester benoemd en ontslagen wordt door 
de Rijks-overheid, hoeft op zich zelf nog niet in strijd te zijn met 
het zijn van zelfstandig bestuursorgaan in de gemeente. Immers 
het aangewezen worden door de Rijks-overheid beteekent nog niet, 
dat de burgemeester ook zijn gemeentelijk gezag, zijn gemeente-
ambt, ontvangt van deze overheid. 
En anderzijds is natuurlijk zijn benoeming en ontslag door de 
Rijks-overheid juist een gevolg van het feit, dat hij aan den ande-
ren kant tevens rijks-ambtenaar is. 
Maar dit wil niet zeggen, dat het aanwijzen van dezen rijks-
ambtenaar niet tevens inhoudt het aanwijzen ook van een ge-
meentelijk bestuursorgaan, en dat daarom de gemeente zelf niet 
veel te veel verstoken is van de mogelijkheid om op deze benoe-
ming haar invloed uit te oefenen. Het betreft daarbij echter ten 
deele meer een vraag van politiek, dan van staatsrecht. 
ÛPPENHEIM 2) merkt op, dat met het gemeentelijk bestuurs-
orgaan-zijn van den burgemeester zich slecht verdraagt het feit, 
dat de burgerij verstoken is van iedere medewerking tot benoeming. 
LoHMAN 3), hoewel erkennende, dat de benoeming van den burge-
meester in onzen tijd, wegens de vele in 's rijks belang hem opge-
dragen bemoeiingen, aan den koning behoort, betreurt toch, dat 
daarbij aan het gemeentebestuur geenerlei medewerking is ver-
zekerd. Terwijl KUYPER er ook sterk over klaagde, dat de burge-
meester door zijn benoeming door de Kroon het karakter van 
1) Zie over de verdeeling van het bestuur der gemeentelijke huishouding 
over drie zelfstandige bestuursorganen: Mr J. OPPENHEIM: Het Nederlandsch 
Gemeenterecht, 5e dr. 1928, Dl. 11, bldz. 1; over de verhouding van de drie 
organen zegt hij (bldz. 6), dat de gemeenteraden alle bevoegdheid hebben, 
zoowel van bestuur als van regeling, die de wet niet aan anderen (B. en W., 
den Burgemeester) uitdrukkelijk heeft voorbehouden. B. en W. en de Burge-
meester hebben alleen afzonderlijke bevoegdheden, die bij of krachtens de 
wet zijn opgedragen. 
2) a.w., Dl. I, bldz. 47. 
3) Onze Constitutie, bldz. 213. 
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magistraat verloor en zuiver tot een commissaris des konings werd 
gemaakt. 1) 
Om nu tenslotte te concludeeren, we hebben gezien, dat de 
burgemeester eenerzijds inderdaad ambtenaar is, in onzen zin, en 
dan wel ambtenaar van de rïks-overheid, rijks-ambtenaar. 
Wat anderzijds zijn verhoudir.g tot de gemeente betreft, we heb-
ben wel kunnen vaststellen, dat hij geen ambt bekleedt, dat hem 
vanwege een gemeentelijke overheid is opgedragen. 
Hoedanig zijn positie wel is, zullen we hier niet onderzoeken, 
daar het ons er alleen om te doen was, in hoeverre de burgemeester 
als ambtenaar kon worden betiteld. Voorzoover hem nu het ambte-
naarskarakter toekomt, is dit, zooals we gezien hebben, alleen het 
ambtenaar-zijn vanwege de Rijks-overheid. 
DE MILITAIREN 
Een betrekkelijk willekeurige greep doende uit de personen, die 
de overheid tot dienst verplicht zijn, willen we nu even onder de 
loupe nemen de tot krijgsdienst geroepen personen. En dan vesti-
gen we eerst de aandacht op de gewone miliciens, op de personen, 
die krachtens onderdanen plicht, als dienstplichtigen, tot de ver-
vuiling van krijgsdienst bestemd zijn. 
Wat is het karakter van hun verhouding tot de overheid? Heb-
ben we bij hen te doen met ambtenaren, met personen, die door 
de overheid met de vervulling van een ambt zijn bekleed? 
We zullen de meening van enkele schrijvers dienaangaande 
weergeven. En dan noemen we eerst hen, die in de soldaten, in 
de miliciens werkelijk ambtenaren zien. Zoo bijv. DE SAVORNlN 
LOHMAN 2), die in de miliciens ambtenaren ziet, in onderscheiding 
van personen als Koning, Kamerlid, advocaat-procureur, die wel 
uitsluitend ten behoeve van anderen werkzaam zijn, doch niet in 
iemands dienst staan. 
1) Ons Program, bldz. 173, waar hij spreekt van "deze zijn (sc. 's konings) 
commissarissen." 
2) Onze Con st., 2e dr., bldz. 183. 
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DUGUIT 1) beschouwt ook de soldaten als ambtenaren. Hij kan 
niet inzien, waarom het verplichtend karakter niet bij een "fonc-
tion publique" kan voorkomen. "C'est pour cela," zegt hij, "que, 
quoi qu'on en dise, j'estime que tous les militaires, même les 
simples soldats, sont des fonctionnaires. lIs participent d'une façon 
permanente et normale au fonctionnement d'un service public." 
JÈZE aanvaardt ook het ambtenaarskarakter van de dienstplich-
tige soldaten. 2) Hij wijst af het argument, dat men er vaak 
tegen in brengt, dat nl. de soldaten alleen voor opleiding, instruc-
tie, onder de wapenen zijn. "Varmée n'est pas seulement une 
école. Constitution de 1791 définit I10le de l'armée: "La force pu-
blique est instituée pour défendre I'Etat contre les ennemis du 
dehors, et assurer au dedans Ie maintien de l'ordre et l'exécution 
des lois"." Zijn conclusie is, dat alle "Angehörige des Landheeres 
und die Seesoldaten aller Dienstgrade eigentliche öffentliche Be-
amten sind." 3) 
Eveneens aanhanger van de opvatting, dat de soldaat ambte-
naar is, is MLLE BICHOFFE 4): "Le soldat est bien un fonctionnaire, 
car assurer la défense extérieure fut de tout temps Ie premier et 
Ie plus important devoir de l'Etat." Oorspronkelijk had de wer-
ving van soldaten plaats bij vrijwillige overeenkomst. De consti-
tutie van 1791 bracht het algemeen beginsel van dienstplicht. 
Tegenover de schrijvers nu, die de miliciens als ambtenaren be-
schouwen, staan zeer vele, die hen het ambtenaarskarakter niet 
willen toekennen. We zullen ook van die zijde enkele opvattingen 
noemen. 
Zoo bijv. STAÏNOF 5), die in de soldaten ziet "des agents presta-
tionnaires (réquisitionnés) 6), qui ont à remplir une tache tempo-
1) Dr. Const., Dl. lIl, bldz. 15. 
2) Zie Princ. Gén., 2e dr., bldz. 403; Verwaltungsrecht, bldz. 75 sqq. 
3) Verwaltungsrecht, bldz. 76. 
4) Fonct. publ., 1927, bldz. 82 sqq. 
5) Le Fonctionnaire, bldz. 45. 
6) JÈZE, Princ. Gén., bldz. 403 en Verwaltungsrecht, bldz. 76, wijst ook de 
rangschikking van de soldaten onder de "requisitionnés" af, daar voor het 
karakter daarvan essentieel is: "prestation bien déterminée", terwijl de sol-
daat zijn geheele persoonlijke activiteit ten dienste stelt. 
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raire et qu'il ne faut pas confondre avec les cadres permanents 
de l'armée, - les officiers et les sous-officiers qui sont nommés 
par I'Etat à des places fixes." 
"IIs ne sont pas attachés au service de l'armée d'une façon dé-
finitive à une place déterminée; leur consentement n'est pas 
requis pour devenir soldats, et surtout, c'est là un argument im-
portant, ils ne sont pas nommés par l'Etat, ni élus par un organe 
composé de l'Etat. lIs deviennent soldats purement et simplement 
par Ie fait qu'ils ont vingt ans révoIus, et sont révoqués unique-
ment Iors du terme du service obligatoire. Si les soldats, à l'instar 
des agents de police, étaient engagés à titre permanent à des places 
définitivement fixées par la loi, comme places de service durables. 
ils seraient alors tout simplement des fonctionnaires." 
ECKSTEIN 1) kan in de "Gemeinen", de gewone soldaten, in tegen-
stelling met de beroepsmilitairen, geen ambtenaren zien, daar eigen 
initiatief hen ontbreekt en ze geen onmiddellijke dragers van de 
staatsmacht kunnen zijn. 
WALTER JELLINEK 2), onder het ambtenaarsbegrip samenvattende 
zoowel hen, die "Dienst im Ehrenamt" verrichten, als hen, die in 
"berufsmäszigen öffentlichen Dienst" staan, moet voor de mili-
tairen een uitzondering maken, daar hij bij den krijgsdienst op 
onoverkomelijke moeilijkheden stuit. Dat in het spraakgebruik de 
militairen vaak niet tot de ambtenaren worden gerekend, verklaart 
hij voor een deel uit historische motieven, daar de soldaten vroeger 
als bijzondere stand werden beschouwd, en zoodoende "mehr als 
Bevölkerungsklassen empfunden wurden denn als Träger von Am~s­
pflichten." 
Verder meent hij, dat hier de gedachte van invloed is geweest, 
dat de weermacht een opleidingsinstituut voor den oorlog is van de 
tot krijgsdienst geschikte personen. 3) De voornaamste reden ech-
ter, waarom men in den soldaat geen ambtenaar kan zien, ligt, 
volgens hem, hierin, "dasz der Beamte einen fest umgrenzten 
1) Arch. d. öff. R., Bd. 27, bldz. 527. 
2) Die Rechtsformen des Staatsdienstes, Handb. d. d. Str., Dl. I1, bldz. 
28 sq. 
3) Zie voor dezen "Anstaltsdienst", a.w., bldz. 26. 
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Kreis von Aufgaben hat, der Soldat ab er jederzeit "bereit" sein 
musz, "verwendet" werden kann." 
SCHMIOT-LEONHARDT 1) wijst erop, dat men den krijgsdienst niet 
als ambt pleegt te beschouwen. De "Soldaten" worden onderschei-
den van de "Militärbeamte". "Soldaten sind Personen, die im 
Waffendienst tätig sind." "Das Soldatenverhältnis ist kein Be-
amtenverhältnis, auch das Dienstverhältnis des Offiziers nicht." 2) 
Met de ambtenaarsverhouding heeft de soldatenverhouding, vol-
gens hem, dit gemeen, dat de laatste evenmin als de eerste een 
publiekrechtelijke contractsverhouding is. Het betreft bij beide aan-
stellingen eenzijdige overheidshandelingen. "Die Zustimmung des 
Angenommenen oder Ernannten ist ihrer rechtlichen Bedeutung 
nach doch nichts anders wie die für die Gültigkeit der Anstellung 
des Beamten erforderliche Zustimmung." 
Na zoo van beide zijden enkele opvattingen naar voren te heb-
ben gebracht, zullen we trachten ons eigen standpunt ten dezen 
te bepalen. 
Moeten we nu het ambtenaarskarakter der miliciens afwijzen 
op grond van het feit, dat ze, als dienstplichtigen, tot het verrich-
ten van militairen dienst opgeroepen worden? Ligt in het element 
van den dienstplicht iets, dat onvereenigbaar is met het ambte-
naarskarakter? Neen, zooals we in een der vorige hoofdstukken 
hebben gezien. De vrijwillige toetreding tot den overheidsdienst 
vormt absoluut geen essentiale van het ambtenaarsbegrip. 
Is op zich zelf het feit, dat de soldaten "ne sont pas nommés 
par l'Etat, ni élus par un organe composé de I'Etat," maar dat ze 
het, krachtens de wet, op een bepaalde leeftijd eenvoudig worden 3), 
1) Die Angehörigen der Wehrmacht, Handb. d. d. Staatsr., Dl. Il, § 68, 
bldz. 86 sqq. 
2) De beide laatstgenoemde schrijvers, sprekende over de Duitsche weer-
macht, hebben natuurlijk alleen te maken met de "Reichswehr", zoo als die 
na den oorlog in dit land tengevolge van het verdrag van Versailles is in-
gericht. De militaire dienst berust op vrijwillige toetreding. Met het element 
van den dienstplicht hebben de schrijvers, bij hun onderzoek naar het karak-
ter van de militaire verhouding, dus niet te maken. Een onderscheiding 
tusschen dienstplichtigen en beroepskader bestaat voor hen dus niet. 
3) STAÏNOF, a.w., bldz. 45. 
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een reden, om aan de soldaten het ambtenaarskarakter te ontzeg-
gen? Immers neen, want de wijze, waarop door de overheid be-
paalde personen worden aangewezen, die met een ambt zullen 
worden bekleed, behoort niet tot de essentialia van het ambte-
naarsbegrip. 
Het argument van ECKSTEIN, dat de soldaten nooit ambtenaren 
kunnen zijn, daar ze geen onmiddellijke dragers van de staatsmacht 
kunnen zijn, hangt samen met zijn opvatting, dat de ambtenaren 
dragers van "Hoheitsrechte" zijn. 
Het feit, dat men soms aanvoert, als zou de weermacht een op-
leidingsinstituut, een soort school zijn, waardoor de militairen dan 
leerlingen zouden zijn, die in den krijgsdienst worden onderricht, 
terwijl ze in geen enkel opzicht een functie te vervullen hebben, 
een feit, dat o.a. door JELLINEK, zoo als we gezien hebben, naar 
voren werd gebracht, kan m.i. niet als doorslaand argument tegen 
het ambtenaarskarakter van de soldaten worden ingebracht. 
Immers, dan zou men - JÈZE 1) voert dit m.i. terecht aan -
moeten zeggen, dat de soldaten in oorlogstijd wel ambtenaren zijn. 
En overigens heeft het leger ook in vredestijd een taak. Daarom, 
ook in bovengenoemd feit zit m.i. niet het punt, waarop het aan-
komt. 
W. JELLINEK voert, zooals we gezien hebben, als "Hauptgrund" 
aan, dat de ambtenaar een eng begrensde taak heeft, terwijl de 
soldaat (waaronder bij hem dan zoowel de gewone soldaten, als 
de officieren enz. vallen, wat voor de verhouding van de "An-
gehörigen der Reichswehr" immers toch geen verschil maakt) ten 
allen tijde bij de hand en ter beschikking moet zijn, en kan worden 
"verwendet". 
Ofschoon dit argument eenigszins in de goede richting gaat, ge-
loof ik toch niet, dat het als zoo danig nog veel waarde heeft. Im-
mers, onder "Soldat" valt hier bij JELLINEK in de "Reichswehr" 
zoowel de gewone soldaat als de officier. Dus, het argument, dat 
JELLINEK hier aanvoert, geldt, volgens hem, voor alle militairen. 
Daarom kan dit, hoewel het naar de woorden wel iets op onze 
later volgende argumentatie lijkt, toch niet dezelfde beteekenis 
1) Verwaltungsrecht, bldz. 75. 
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hebben, daar ik juist het onderscheid tusschen (dienstplichtige) 
soldaten en kader zou willen handhaven. 
Het feit, dat de militair altijd ter beschikking moet zijn en "ver-
wendet" kan worden, terwijl de andere ambtenaren meer hebben 
een afgepaste dagtaak enz., behoeft absoluut niet in strijd met het 
ambtenaarskarakLer te zijn. De leger- en krjjgsdienst brengt nu 
eenmaal mede, dat men niet een door zichzelf opgemaakt werk-
program heeft af te werken, maar dat de omstandigheden hier uit-
wjjzen, wat er te doen is. 
SCHMIOT-LEONHAROT baseert zijn meening, dat de soldaten geen 
ambtenaren zijn, hierop, dat de personen, die tot de weermacht 
behooren, volgens § 1 "des Wehrgesetzes", worden onderscheiden 
in "Soldaten" en "Militärbeamte". En dat vloeit, volgens hem, weer 
hieruit voort, dat men den wapendienst niet als ambt pleegt te 
beschouwen. 
Hoe hebben wij nu de rechtspositie van de miliciens te zien? Zijn 
ze ambtenaren? 
Een ambtenaar is iemand, zoo als we gezien hebben, wien een 
ambt ter uitoefening vanwege de overheid is opgedragen, die met 
een speciale taak onder ambtelijke verantwoordelijkheid is belast, 
een taak die moet vallen onder de overheidstaak. Hoe staat het 
hiermee nu bij onze miliciens? 
De dienst, dien zij te verrichten hebben, valt inderdaad onder 
de werkzaamheden, die tot de overheidstaak behooren, het vormen 
en instandhouden en gebruiken van een weermacht, ter hand-
having van de rechtsorde. 
Maar zijn ze nu ook met een ambt, met een speciale taak be-
last? M.i. niet. Hen is eenvoudig het verrichten van dienst op-
gedragen, van een eigen taak is geen sprake, hun eenige plicht is 
om te gehoorzamen. Ze zijn dienstplichtig. Ze dragen geen ambts-
verantwoordelijkheid. Ze zijn voor de overheid niet meer dan 
middelen voor de uitoefening van haar taak. Meer dan instru-
menten zijn ze niet. En dit ge dt zoowel voor het leger in vredes-
als in oorlogstijd. De miliciens nemen niet ambtelijk deel aan de 
uitoefening van de overheidstaak. Van de dienstplichtigen wordt 
eigenlijk niet meer gevorderd dan het verrichten van dienst. 
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Heel anders staat het met het beroepskader van de weermacht. 
Belast met instructie en aanvoering, zijn zij inderdaad bekleed 
met een speciale taak ter vorming van de weerDacht. En die taak 
hebben ze te vervullen onder een bijzondere verantwoordelijkheid, 
als een ambt. 
In ons land zijn, evenals elders, ook de reserve-officieren ambte-
naar. 1) Wat hun taak en ambtelijke verplichtingen betreft, zijn 
de reserve-officieren tenslotte voor een groot deel in dezelfde posi-
tie als de beroeps-officieren. 
Men kan jegens de overheid eenvoudig tot het verrichten van 
diensten en tot gehoorzaamheid aan bevelen verplicht zijn en dat 
is m.i. het geval bij de dienstplichtige militairen, ook bij degenen, 
die vrijwillig tot het vervullen van een dergelijke dienstplicht be-
reid zijn, en er kan meer zijn, men kan een bepaalde meer of 
minder omschreven taak in de weermacht hebben te vervullen 
en dat is m.i. het geval met de beroepsmilitairen en de reserve-
officieren. 
Wat nu juist in een bepaald geval de bedoeling is, of eenvoudig 
diensten gevraagd worden Of dat een bepaald persoon werkelijk 
met een ambt is bekleed, zal soms zoo op het eerste gezicht niet 
te zien zijn. Uit de verschillende regelingen, door de overheid ge-
geven, kan dan misschien de bedoeling blijken. Want de over-
heid maakt tenslotte toch zelf uit, of ze enkel het verrichten van 
diensten vraagt, Of dat ze een ambt wil opdragen. 
Dat een ambt bedoeld is, kan bijv. hieruit blijken, dat ze een 
vrijwillige verbintenis noodig acht, dat er een verklaring of belofte 
afgelegd moet worden, e.a.m. Van den beroepsmilitair wordt m.i. 
meer gevraagd dan van den dienstplichtige. Van den dienstplich-
tige wordt gevraagd gehoorzaamheid tot het verrichten van dienst, 
van den beroepsmilitair wordt toewijding tot zijn dienstbetrekking 
gevraagd. 
Of men al of niet met een ambtenaar te doen heeft, hangt er 
tenslotte van af, of de persoon met een ambt is bekleed, of dat 
1) Art. 1 van het "Reglement voor de militaire ambtenaren der koninklijke 
landmacht". 
18 
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hij enkel tot dienstverrichtingen verplicht is. Met de militairen 
kan beide het geval zijn. 
Er moet tenslotte voor elk geval uitgemaakt worden, wat de 
bedoeling van de overheid is geweest. Daarom kan ook een be-
roeps-soldaat wel het karakter van ambtenaar dragen, terwijl een 
dienstplichtig onder-officier dit karakter zal missen. 
DE ONDERWIJZERS 
We willen nu even ons oog richten op een groep functionarissen 
van anderen aard, nl. de onderwijzers. Wat is het karakter van 
hun verhouding tot de overheid? Hebben we hier met ambtenaren 
te doen, met personen, die vanwege de overheid met een ambt zijn 
bekleed? 
We hebben hier te onderscheiden tusschen de onderwijzers bij 
het openbaar en die bij het bijzonder onderwijs. 
Wat het geven van onderwijs betreft, hebben we in de Inleiding 
gezien, dat de verplichting daartoe rust op de ouders. Van ons 
standpunt is dus het bijzonder onderwijs, uitgaande van de ouders, 
het normale. Een bepaalde groep ouders en verdere particulieren 
richten een school op en het schoolbestuur benoemt daarvoor de 
noodige onderwijzers. De rechtsbetrekking die daarbij tusschen 
schoolbestuur en onderwijzer tot stand komt, is m.i. die, welke 
voortvloeit uit een arbeidsovereenkomst. 1) 
Wat nu het openbaar onderwijs betreft, hier treedt de overheid 
op met haar aanvullende rechtstaak. Hier treedt niet het staats-
verband op, ter vervulling van een der hem oorspronkelijk toe-
komende plichten, onder leiding van de overheid. Maar hier treedt 
de overheid op, ter uitvoering van haar taak, daar, waar de maat-
schappelijke personen in de vervulling van hun plicht te kort 
schieten, waardoor op den duur gevaar voor de maatschappelijke 
orde ontstaat, daar het ontvangen van behoorlijk onderwijs in 
onzen tijd over het algemeen noodzakelijk is voor een goede orde 
in de maatschappij. 
1) Zoo ook Mr TH. G. DONNER in rede op Jaarverg. Bond Chr. Mulo-
scholen, Maart 1936, volgens verslag in de Standaard. 
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Bij het openbaar onderwijs wordt dit onderwijs dus gegeven 
door de overheid, in haar qualiteit van overheid, rechtshandhaaf-
ster, en worden de daartoe door haar aangestelde onderwijzers met 
een ambt bekleed en dragen deze het karakter van ambtenaren. 
SCHOONMAAKSTERS ENZ. VAN OPENBARE GEBOUWEN EN 
BUREAUPERSONEEL 
Wel met de werkzaamheid van den staat, als zoodanig, komen 
we in aanraking bij de bespreking van de positie van schoon-
maaksters enz. van regeerings- en andere openbare gebouwen. In 
dergelijke personen kunnen we m.i. geen ambtenaren zien. 
Het bouwen en onderhouden van regeeringsgebouwen en der gel. 
is geen overheids-, maar staatswerkzaamheid. Wel behoort het 
tot de overheidstaak, er voor te zorgen, dat die gebouwen ook 
werkelijk tot stand komen en te zorgen, dat de staat zijn plicht 
doet. Maar het bouwen (of laten bouwen) en onderhouden (of 
laten onderhouden) in het werk van den staat, van het in het 
maatschappelijk leven als rechtspersoon optredend verband. 
Het is de staat zelf, die de werken, die tot zijn eigen organisatie 
en instandhouding dienen, tot stand brengt, hoewel het natuurlijk 
tot de rechtstaak van de overheid behoort om te zorgen, dat het 
inderdaad gebeurt. De personen dus, die tot onderhoud enz. in 
dienst zijn, zijn hierbij in dienst van den staat, en de betrekking, 
waarin die personen tot den rechtspersoon staat staan, is die van een 
gewone arbeidsovereenkomst. Van een ambtsopdracht vanwege de 
overheid, van een ambtenaarsverhouding, is geen sprake. 
Hier ligt dus m.i. het onderscheid tusschen ambtenaren en arbei-
ders in dienst van een publiek lichaam. We zullen hierover straks, 
bij de behandeling der overheidsbedrijven, nog nader en duide-
lijker komen te spreken. 
Het criterium ligt daarom niet, waar bijv. ECKSTEIN 1) die ziet, 
dat nl. alleen ambtenaar kan zijn iemand, die als taak heeft "in 
bestimmtem Umkreise die Uebertragung eines Anordnens, eines 
1) a.w., bldz. 502 sq. 
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autoritativen Handeins", terwijl hij, die meer mechanische diensten 
verricht, als klerk enz., geen ambtenaar kan zijn. 
Waar het betreft de uitoefening van de overheidstaak, is alles, 
wat tot de vervulling en tot een juiste uitoefening van de over-
heidstaak behoort, ook inderdaad overheidstaak. Zoo is bijv. het 
in het noodige aantal exemplaren vastleggen en aan de betrokke-
nen toezenden van afschriften van een rechterlijk vonnis even 
noodzakelijk voor een goede vervulling van de rechtsprekende 
overheidstaak als bijv. het uitspreken van het vonnis zelf door den 
rechter. Beide behooren gelijkelijk tot de taak van de overheid 
als gezagsdraagster over onderdanen. 
Is nu een persoon, in dienst der overheid werkzaam ter griffie 
eener rechtbank, enkel met dergelijk schrijfwerk belast, dan is 
die persoon bezig met de uitoefening van de werkelijke rechts-
taak van de overheid en is deze persoon te dien aanzien evengoed 
met een ambt belast en bekleed, als bijv. de rechter. Een der-
gelijke klerk is daarom ambtenaar. 
Daarom is m.i. het bureaupersoneel op de overheidsbureelen 
dan ook veelal wel ambtenaar. Natuurlijk zal in ieder apart geval 
uitgemaakt moeten worden, of een bepaald persoon aan de uitoefe-
ning der overheidstaak deelneemt, of dat hij staatswerkzaamheid 
verricht, of beide. Maar het enkel verrichten van meer "mecha-
nische" diensten wil niet zeggen, dat een dergelijk persoon niet met 
een ambt ten dien aanzien kan zijn bekleed. 
Bij de bespreking van de "openbare werken" en de overheids-
bedrijven zullen we nu deze punten in het algemeen nog eens iets 
nader onder de oogen zien. 
PERSONEN, WERKZAAM BIJ OPENBARE WERKEN OF 
IN OVERHEIDSBEDRIJVEN 
Er is verschil tusschen wat wij hier noemen de "openbare wer-
ken", als de aanleg van wegen, kanalen, dijken enz. en de over-
heidsbedrijven, als post, spoor, electriciteit, waterleiding enz. Of-
schoon, bij die grens tusschen beide gaat het altijd eenigszins om 
meer of minder, in de practijk is de scheiding tusschen beide niet 
zoo absoluut door te voeren. Overigens zit het verschil m.i. ook 
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niet in de vervulling dier werken, maar alleen in de reden, waar-
om de overheid de hand in die bedrijven heeft. 
Bij beide hebben we te doen met een werkzaamheid van den 
staat, als zoo danig. 
Wat nu de eerste, den aanleg van wegen, bruggen enz. betreft, 
hier hebben we te doen met de vervulling van een taak, die min 
of meer oorspronkeHjk, van nature, aan den staat toebehoort. We 
hebben hier juist te doen met werkzaamheden, waarvoor oor-
spronkeHjk juist een verband van een bepaalde (volks) gemeen-
schap, een organisatie, zooals we in de Inleiding hebben uiteen-
gezet, dus het gemeenschapsverband, waarvoor later, toen de over-
heid kwam, de staat in de plaats kwam, bestemd was. Het gaat 
hier om de uitvoering van werken, die den staat als zoodanig aan-
gaan. 
Dat wil natuurlijk niet zeggen, dat bij vele van die "openbare 
werken" ook niet andere motieven tot staatswerkzaamheid nopen, 
als bijv. de waarborg voor de betere uitvoering ervan, enz., maar 
dat doet toch niet af aan het feit, dat deze werkzaamheden princi-
pieel liggen op het terrein van de staatszorg. 
Ook zonder overheid en staat, zonder zondeval, zou een gemeen-
schapsverband voor de uitvoering van die werken hebben moeten 
zorgen. Op zichzelf zou dus het verband, de staat, die werken heb-
ben uit te voeren, als gewoon in het maatschappelijk leven op-
tredend rechtspersoon, en dus aan de personen, die in zijn dienst 
aan de uitvoering dier werken moesten meewerken, verbonden 
door een gewone burgerlijke arbeidsovereenkomst. 
Echter, nu hebben we in de Inleiding gezien, dat het gemeen-
schapsverband na den zondeval, toen de zonde de gemeenschaps-
organisatie en de organisatiewil had uiteengeslagen, door de over-
heid weer moest worden tot stand gebracht en in stand worden 
gehouden, waardoor het verband nu dan als staat ontstond. 
Dus zoowel de organisatie van den staat ligt in handen van de 
overheid, als ook de zorg, dat de staat zijn taak vervult. Immers, 
van een vrijwillig tot stand komen van het staatsverband en van 
een vrijwillige vervulling van zijn taak was, althans in voldoende 
mate, na den zondeval geen sprake. 
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De overheid heeft hier qualitate qua, in haar qualiteit van rechts-
handhaafster, de leiding te nemen, stimuleerend op te treden. Daar-
om, ook bij de uitvoering der openbare werken, is het de overheid, 
die moet zorgen, dal die uitvoering inderdaad plaats heeft. De 
overheid moet den staat aan het werk zetten en leiden. De uit-
voering der werkzaamheden zelf is dan het werk van het staats-
verband. 
Daarom hebben we m.i. bij de personen, die aan de uitvoering 
van die werken meedoen, ook te onderscheiden tusschen ambte-
naren en arbeiders. 
Voor zoover de overheid, bij de vervulling van haar taak ter 
uitvoering der openbare werken, personen daartoe aanstelt en met 
een ambt bekleedt, hebben we te doen met ambtenaren. Dit zullen 
dan de personen zijn, die op de een of andere wijze de leiding heb-
ben en voor de juiste uitvoering van het werk hebben zorg te 
dragen, die dus in eenig opzicht de overheidstaak bij een dergelijk 
werk mede helpen vervullen. 
Anderzijds is de uitvoering zelf van het werk de werkzaamheid 
van den staat, die daartoe, evenals dit in het vrije maatschappe-
lijke leven geschiedt, arbeiders aanstelt of op andere wijze, krach-
tens overeenkomst, personen voor zich diensten laat verrichten. 
We zullen hier niet nagaan, welke personen hier nu precies 
ambtenaar zijn, en welke arbeider. Het was er ons alleen maar 
om te doen een algemeen criterium voor de onderscheiding aan te 
geven. 
We moeten dus voornamelijk in het oog houden, dat we, bij de 
uitvoering van bedoelde werken, als zoodanig, niet met de rechts-
taak van de overheid te doen hebben. Daar de staat echter alleen 
door de overheid bestaat en ook alleen door de overheid zijn taak 
vervult, berust ook bij de uitvoering van bedoelde werken de lei-
ding bij de overheid, als gezagsdraagster, welke leiding soms vrij 
ver in het bedrijf zelf kan doordringen. Deze leiding is deel van 
de gezags- en rechtstaak van de overheid, de personen, die door 
de overheid ter uitoefening daarvan met een taak zijn belast, zijn 
ambtenaren. 
Verder kunnen die werken dan uitgevoerd worden door den 
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staat zelf, met eigen arbeiders, of de staat kan de uitvoering, 
krachtens overeenkomst, op drager aan een particuliere persoon of 
maatschappij. 
Hier treedt dan op de staat, als verband, waarvoor handelen 
zijn organen, als hoedanig, gelijk we in de Inleiding zagen, op-
treden de dragers van het overheidsgezag. Immers, in haar quali-
teit van rechtshandhaafster, is de overheid tevens orgaan van het 
staatsverband. 
Met dezelfde onderscheiding tusschen ambtenaren en arbeiders 
krijgen we te maken bij de bespreking van de overheidsbedrijven. 
Wat deze punten betreft, is er tusschen de uitvoering van open-
bare werken en het in handen nemen van een bepaald bedrijf door 
de overheid niet veel verschil. 
Ook bij de z.g.n. "overheidsbedrijven", als bijv. die voor ver-
schaffing van electriciteit, gas, water, voorts het spoorweg- en het 
P.T.T.-bedrijf, hebben we te doen met bedrijven, die worden uit-
geoefend door den staat, als verband, niet door de overheid. 
Alleen de reden, waarom de overheid die bedrijven aan den 
staat in handen geeft, is een andere, dan de reden, waarom de 
staat de openbare werken uitvoert. Ofschoon, en dat moet hier 
gezegd, de motieven toch ook weer niet absoluut gescheiden lig-
gen, en de redenen, die leiden tot het uitvoeren van openbare wer-
ken, ook vaak ten deele bij de oprichting van overheidsbedrijven 
gelden, en omgekeerd. 
We zagen, dat het aanleggen van wegen, bruggen, kanalen, dijken 
enz. van nature behoorde tot de taak van de organisatie, die de 
gemeenschappelijke belangen heeft te behartigen, van het verband, 
als hoedanig nu de staat optreedt. 
Niet in dien zin echter is het bij de electriciteits-, waterleidings-, 
enz. bedrijven. Hier bestaat niet een oorspronkelijke taak van den 
staat. Het oprichten van dergelijke bedrijven vormt niet princi-
pieel een tak van staatszorg. 
De overheid heeft echter in deze bedrijfstakken veelal in moeten 
grijpen en de uitvoering ervan aan de vrije bedrijven en de vrije 
concurrentie moeten onttrekken, wegens het eigenaardige karakter 
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van die bedrijven en den noodzakelijk monopolistischen aard er-
van, die zoowel het bestaan van meerdere concurreerende bedrij-
ven, als ook het in handen geven aan één vrij bedrijf, met mono-
polistische positie, wegens het gevaar voor misbruik, onmogelijk 
maakten. 
De overheid moest dus, om de rechtsorde te handhaven, in-
grijpen. En ze deed dat wel, door de exploitatie van een dergelijk 
bedrijf aan een bepaald particulier persoon of particulier bedrijf 
te concedeeren, waarbij de concessionaris dan, bij de uitoefening 
van het bedrijf, aan allerlei regelen gebonden was. 
Veelal echter was de aangewezen weg, dat de overheid aan den 
staat, aan de gemeenschap zelf, de uitoefening van het bedrijf in 
handen gaf. 
"De overtuiging, dat bedrijven bestaan, die noodzakelijk onder 
ééne leiding moeten gevoerd worden, heeft de gemeentelijke be-
sturen gebracht tot het onttrekken aan de particulieren van de 
levering van gas, electriciteit en water, van de bediening van tele-
foon en tram." 
"Het verlangen om bij monopolistische bedrijven de burgerij te 
beschermen tegen schade en willekeur - dat was het leidend 
motief, hetwelk met warmte voor eigen beheer deed partij kie-
zen." 
"In uitzonderingsgevallen, waar ter bescherming van de volks-
kracht de leiding aan de particulieren niet mag worden toever-
trouwd, heeft de overheid toe te treden en zeer wel kan zij zich 
aan plichtsverzuim schuldig maken, door niet zelve de exploitatie 
van bedrijven te aanvaarden." 1) 
1) Citaten uit: Prof. Mr P. A. DIEPENHORST: Overheid en Bedrijf, referaat 
gehouden op 2e Chr. Soc. Congres, 1919; zie Proces-Verbaal van dat con-
gres, resp. bldzz. 41, 42, 54. Zie over het opkomen van overheidsbedrijven 
ook: Mr CoRN. ZEVENBERGEN: Enkele opmerkingen over het gemengde 
publiek-private bedrijf, diss. V. U., 1920; Mr V. H. RUTGERS: Het Overheids-
bedrijf, 2e Chr. Soc. Congres, 1919, Proces-Verbaal, bldz. 60; Dr H. COLIJN, 
Saev. Tranq., bldz. 243: "Tegen gemeentelijk beheer van monopoUstische 
bedrijven verzetten wij ons niet. Maar tegen exploitatie van andere bedrijven 
zetten wij ons schrap"; Dr H. DOOYEWEERD: De Crisis in de Humanistische 
Staatsleer, Amsterdam, 1931, bldz. 177. 
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BREEDVELT 1), nagaande, welke in de verschillende landen de mo-
tieven voor de oprichting van gemeentebedrijven (als die voor gas, 
water enz.) zijn geweest, zegt, dat die veelal zijn gelegen in het 
verlangen om een goede straatverlichting, watervoorraad bij brand 
te verkrijgen. Dus ook om tot vervulling van dit deel van de over-
heidstaak (beveiligen van straten en wegen, het blusschen van 
brand) te komen, was er voor de overheid aanleiding, om der-
gelijke bedrijven in staatsexploitatie te geven. 
Om een goede exploitatie van een dergelijk bedrijf, in het be-
lang van de gemeenschap, mogelijk te maken, kon de overheid 
de uitvoering daarvan niet aan het vrije maatschappelijk bedrijfs-
leven overlaten, waarin het eigenbelang teveel overheerschend 
was. 
Dr H. DooYEWEERD 2) zegt, waar hij het over de bemoeienis van 
den staat met het economisch leven heeft: "De staat heeft onder 
leiding zijner zin-individueele rechtsfunctie de eenheid van zijn 
staatsvolk ook in economischen zin te realiseeren, niet door zich 
als de economische integrator van het vrije bedrijfsleven binnen 
zijn gebied op te werpen, maar door de staatkundige solidariteit 
van alle takken van economisch leven binnen zijn gebied te hand-
haven. Want wij zagen reeds, hoe ook de vrije bedrijfsverbanden 
een functie in het staatsverband vervullen, al zijn zij naar hun 
interne structuur geen staatkundige verbanden. De staat mag niet 
toestaan, dat zijn volk zich economisch zou verscheuren, zonder 
dat hij een vinger zou uitsteken, om dit ontbindingsproces tegen te 
gaan." "Het zelf optreden van den staat als monopolistisch bedrijfs-
exploitant moet evenzeer onder dit gezichtspunt worden be-
schouwd." 3) 
Dus, nu draagt de overheid, bij de vervulling van haar rechts-
taak, aan den staat (Rijk, provincie, gemeente enz.), naast de hem 
oorspronkelijk toekomende verzorging der "openbare werken", ook, 
tengevolge van de zondewerking in het vrije maatschappelijk leven, 
1) F. BREEDVELT: De Gemeente als Werkgeefster, Diss. R'dam, 1933, bldz. 
6 sqq. 
2) Cris. Hum. SU., bldz. 147. 
3) Cursiveering van mij, B. 
282 
de verzorging van enkele andere bedrijven op, die uit den aard 
van het bedrijf noodzakelijk een monopolistisch karakter dragen. 
We hebben dan niet te doen met een overheidsbedrijf, een be-
drijf dat door de overheid als gezagsdraagster gevoerd en ge-
exploiteerd wordt, maar met een "staats"-bedrijf (staats-, provin-
ciaal-, gemeentelijk-bedrijf), door den staat, als verband, uit-
geoefend. 
Deze bedrijven nu staan niet heelemaal gelijk met de vrije be-
drijven. Is bij de laatste het economisch beginsel van eigenbelang 
voor een groot deel de leidende factor, bij de uitoefening van een 
bedrijf door den staat is het leidend beginsel het scheppen en het 
handhaven van de rechtsorde, reden waarom door de overheid 
ook juist dergelijke bedrijven alleen maar aan den staat worden 
toevertrouwd. 1 ) 
Dat wil natuurlijk absoluut niet zeggen, dat hier ook niet aan 
de wetten der economie moet zijn voldaan. 2) 
Hetzelfde, wat wij hierboven betoogden, dat nI. de staat als 
maatschappelijk verband een bepaald bedrijf naar economische 
beginselen exploiteert, dat echter de overheid, in de uitoefening 
van haar rechtstaak, hier de leiding te geven heeft, waarbij dus 
ook de economische bedrijfsexploitatie geleid wordt door de rechts-
orde-handhavende functie van de overheid, wordt m.i. in andere 
woorden ook uitgedrukt in de opmerking van Dr DooYEWEERD 3) : 
"Onmiddellijke staats exploitatie van bedrijven blijft steeds gebon-
den aan de typische staatsstructuur met hare leidende zin-indivi-
dueele rechtsfunctie en is dan ook zonder publiekrechtelijken rechts-
grond niet gerechtvaardigd. Al blijft ook de staatsexploitatie eco-
nomisch aan economische normen gebonden, de economische gestie 
blijft hier afhankelijk van de leiding door de publiekrechtelijke 
functie van den staat, niet van een zin-individueele ondernemers-
functie." 
1) Zie ook Dr DOOYEWEERD, Cris. Hum. SU., bldz. 177, noot. 
2) Zie ook DOOYEWEERD, a.w., bldz. 147: "De Staat treedt hier als zoo-
danig in economische functie op, maar steeds onder "leiding" van de 
publiekrechtelijke zin functie." 
3) Cris. Hum. SU., bldz. 177, noot. 
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Wat is nu het rechtskarakter van de positie, waarin de per-
sonen, die in dergelijke bedrijven werkzaam zijn, zich bevinden? 
Hebben we hier te doen m et een ambtenaarsverhouding ? 
Vele schrijvers zien inderdaad in de uitvoering van deze be-
drijven gewoon een onderdeel van de geheele staats- of overheids-
taak en kunnen aan de daarin werkzame personen ook niet anders 
dan het ambtenaarskarakter toekennen. Zoo bijv. GrnSE 1), vol-
gens wien het geheele karakter van het Post- en Spoorwegbedrijf 
"hoheitlich" is. 
Ook ECKSTEIN 2) ziet in die bedrijven een taak van den staat als 
zoo danig. "Sie sind Staats- nicht fiskalische Institute, ihre Verwal-
tung Staatsverwaltung und jeder Angestellte, dem unter eigener 
Initiative ein Teil der Beförderung anvertraut ist, ist somit Be-
amter." Dat wil natuurlijk niet zeggen, dat, volgens hem, alle open-
bare bedrijven "staatshoheitlichen Charakter" hebben. Alleen, als 
de uitvoering daarvan tot staatstaak is geworden. 
Volgens DUGUIT 3) "les services publics sont des activités telle-
ment importantes pour Ie maintien et Ie développement de l'inter-
dépendance sociale que la conscience juridique, à un moment et 
dans un pays donnés, considère que c'est une obligation positive 
pour les gouvernants d'en assurer Ie fonctionnement." De daarin 
werkzame personen zijn dan ambtenaren. 
Daarnaast zijn er enkele staatsbedrijven, die geen "service pu-
blic" vormen, maar die de staat uit andere motieven in stand 
houdt en ter hand neemt (als bij de porceleinfabrieken van Sèvres, 
de vervaardiging der z.g.n. "Gobelins"). 
De bedrijven, die door particulieren met een concessie worden 
uitgevoerd, als bijv. de spoorwegen 4), zijn volgens DUGUIT, ook 
"services publics". De geconcessioneerde bedrijven zijn slechts een 
bepaalde wijze van meer gedecentraliseerde uitoefening van een 
1) Berufsbeamtentum, 1929, bldz. 34. 
2) a.w., bldz. 519. 
3) Dr. Con st., Dl. lIl, bldz. 7 sq. 
4) De exploitatie der spoorwegen is in de onderscheidene landen ver-
schillend. In Duitschland, België, Zwitserland, Italië worden ze direct door 
den staat geëxploiteerd. In Frankrijk gedeeltelijk, en ook in ons land, be-
rust de exploitatie bij particulieren, met een concessie. 
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openbaren dienst. De daarin werkzame personen zijn dan ook even 
goed ambtenaren. 
Bij ons is de H. R. van oordeel, dat we bij de staats- e.a. be-
drijven te maken hebben met de op den staat en zijne organen 
rustende taak, en dat de personen, aan wie werkzaamheden zijn 
opgedragen, die tot dien taak behooren, door het openbaar gezag 
tot een openbare betrekking zijn aangesteld, en derhalve ambte-
naren zijn. 1) 
Natuurlijk moet in het oog worden gehouden, dat de H. R. steeds 
enkel het oog hierop heeft, of een bepaald persoon ambtenaar is 
voor de strafwet. 
Wij hebben nu in het voorgaande gezien, dat we bij de bewuste 
bedrijven niet met "overheids"-bedrijven te maken hebben. Het 
is niet de overheid, als gezagsdraagster over onderdanen en als 
rechtsbedeelster in den staat, die dergelijke bedrijven uitoefent. 
Maar het is de "staat", die een dergelijk bedrijf exploiteert. 
Op zich zelf is dus bij deze exploitatie van het opleggen van 
ambten door den "staat" geen sprake. De personen, die den staat 
bij de uitoefening van het bedrijf van dienst zijn, zijn aan hem 
verbonden door een gewone arbeidsovereenkomst. Ze zijn arbei-
ders, geen ambtenaren. Wat natuurlijk niet zeggen wil, dat ze niet, 
wat hun positiefrechtelijke rechtspositie betreft, voor een groot 
deel met de ambtenaren op één lijn kunnen staan. Dat hangt van 
andere factoren af. 
Zooals we echter ook al gezien hebben, komt de staat alleen tot 
de vervulling van zijn taak, door de gezagsuitoefening van de 
overheid. Het is juist de overheid, die aan den staat de exploitatie 
van een bepaald bedrijf in handen geeft. Het behoort tot de rechts-
taak van de overheid om te zorgen, dat een dergelijk bedrijf aan 
het vrije maatschappelijk bedrijfsleven wordt onttrokken en in 
handen van den staat wordt gesteld, om te zorgen, dat de staat zijn 
werkzaamheid hier ook inderdaad en op de juiste wijze vervult. 
1) Zie hierover uitvoerig Prof. Mr J. M. J. SCHEPPER: "Het begrip "ambte-
naar" in het strafrecht", Tijdschr. v. Strafr., Dl. XLIV, afl. 1-2, 1934,. bldz. 
73 sqq.; zie ook artikel van EIGEMAN, Wie zijn ambtenaren 1, R. M. 1911, bldz. 
571 sqq. 
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De zorg dus, dal het bedrijf inderdaad en op de juiste wijze 
door den staat geëxploiteerd wordt, is overheidstaak, de exploüatie 
zelf is slaalswerkzaamheid. 
De personen dus, die door de overheid, voorzoover zich haar 
taak op dit gebied uitstrekt, hier met een bepaalde taak als ambt 
worden belast, zullen het karakter van ambtenaar, overheidsambte-
naar dragen. En het zal over het algemeen de functies betreffen, 
die op leiding, controle enz. van het bedrijf betrekking hebben. 
We zullen ook hier niet de verschillende functionarissen in de 
"overheids"-bedrijven nagaan, om den aard van hun rechtsver-
houding te onderzoeken. Het ging er alleen maar om een algemeen 
criterium aan te geven voor de onderscheiding van de ambtenaren 
en de arbeiders in die bedrijven. 
Natuurlijk kunnen de personen, die met de uitoefening van een 
overheidsfunctie, als ambt-maren, zijn belast, tegelijk ook in dienst 
van staat, provincie of gemeente als arbeider werkzaam zijn. 
We hebben hier tenslotte hetzelfde, als we in de Inleiding ge-
zien hebben met de functies van "overheid in den staat" en "orgaan 
van den staat", van het staatsverband. Ook hier zijn de dragers 
van het overheidsgezag, de bekleeders van het overheidsambt, 
qualitate qua organen van het staatsverband. 
Zoo moeten we ook bij de staatsbedrijven in het oog houden, 
dat de leidende beginselen bij de voering van een bepaald bedrijf 
worden bepaald door de rechtstaak van de overheid. 
En hierin ligt m.i. ook het verschil met de geconcessioneerde be-
drijven, zooals bij ons bijv. de Nederlandsche Spoorwegen, waar-
van de exploitatie is overgelaten aan een particulier ondernemer. 
Aan hoeveeloverheidsbepalingen en aan hoeveel controle door 
overheidsambtenaren deze ondernemer ook mag zijn gebonden, 
het blijft hier tenslotte een particulier bedrijf. Hoezeer ook deze 
overheidsregelen mogen zijn bepaald door het beginsel van de 
overheidstaak om recht te doen, deze bepalingen zijn tenslotte geen 
integreerend deel van de bedrijfsvoering zelf. 
Het bedrijf blijft in laatsten instantie een particuliere onder-
neming, die gevoerd wordt volgens de economische beginselen van 
bedrijfsvoering. Terwijl bij de staatsbedrijven de economische 
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uitvoering geleid wordt door de rechtstaak van de overheid. 
De personen, die werkzaam zijn in een geconcessioneerd be-
drijf, zijn nooit ambtenaar. De overheid heeft bij de uitoefening 
van het bedrijf als zoodanig geen ambten te vergeven. 
Wel kunnen natuurlijk overheidsambtenaren veel invloed heb-
ben, al naar de bepalingen van de concessie, op de uitoefening van 
het bedrijf. Maar werkzaam in het bedrijf zijn die personen niet. 
Wel kunnen ook de personen, die in dienst van een geconcessio-
neerd bedrijf zijn, vanwege de overheid bijv. met politioneele func-
ties, ter handhaving van de orde, zijn bekleed, maar dit betreft 
niet de uitoefening van het bedrijf zelf, maar betreft de uitoefe-
ning van de politioneele taak van de overheid, die hier op een 
speciale wijze wordt uitgeoefend. 1) 
De terhandneming door den staat van bepaalde bedrijven uit 
niet-juridische motieven, om redenen, die niet de handhaving der 
rechtsorde beoogen, is, volgens ons beginsel, niet toegestaan. We 
erkennen een aan vaste normen gebonden overheids- en staatstaak. 
Daarbuiten heeft de overheid, en onder haar stimulans, de staat, 
geen werkzaamheden te vervullen. 
DE FUNCTIE VAN DEN NOTARIS 
We zouden hier nog vele functionarissen meer kunnen behande-
len, maar dat is niet de bedoeling van dit hoofdstuk. 
Alleen is hier nog te wijzen op het ambtenaarskarakter van 
bijv. den notaris. Krachtens uitdrukkelijke wetsbepaling zijn de 
notarissen ambtenaar (art. 1 Notariswet) . Maar dat zegt op zich 
zelf nog niet zooveel. 
Echter ook volgens onze uiteenzetting is de notaris ambtenaar. 
Hij wordt vanwege de overheid met een functie bekleed. Van geen 
belang is, dat hij geen vaste bezoldiging van overheidswege ont-
vangt, maar zijn inkomsten put uit de hem door particulieren 
voor zijn diensten te betalen gelden. 
In Frankrijk heeft men hier de groep van "officiers ministériels" 
1) Hetzelfde geval hebben we bijv. bij de uitoefening van een politioneele 
functie door een particulieren bosch wachter. 
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(de verschillende "greffiers", de "agents de change", de "notaires", 
enz.). MLLE BICHOFFE 1) zegt van deze personen: ,,sont ils fonc-
tionnaires? L'Etat ne les rétribue pas, mais ils sont rémunérés 
directement au moyen de taxes, par les administrés qui ont recours 
à leurs services. Us n'en sont pas moins fonctionnaires pour cela." 
Van hun wijze van aanstelling zegt zij: "Les officiers ministé-
riels jouissent d'un ascendant sur les particuliers. Pour cela, règle-
ment minitieux. Le décret de nomination à officier ministériel est 
précédé par deux contrats: te entre Ie fonctionnaire en exercice 
et Ie candidat à la succession; 2e entre Ie titulaire qui abandonne 
sa charge et Ie gouvernement qui reste maître de la nomination. 
Alors intervient l'acte de nomination." En deze blijft een eenzijdige 
beslissing. 
Het gaat hier niet om het staatsrechtelijk begrip ambtenaar, 
maar we hebben hier alleen te maken met een bepaalde wijze, 
waarop de overheid ambtenaren tot haar beschikking krijgt, welk 
feit, zoo als we in het vorige hoofdstuk hebben gezien, geheel buiten 
het karakter der ambtenaarsverhouding zelf omgaat. 
SLOTOPMERKINGEN 
Hoe staat het nu tenslotte met den ambtenaar, als hij voor den 
staat, als verband, waarvan, zooals we gezien hebben, de dragers 
van het overheidsgezag de organen zijn, handelingen verricht, bijv. 
een privaatrechtelijk contract sluit, bijv. tot het koop en van een 
stuk grond. Handelt die ambtenaar hier als werkelijk overheids-
ambtenaar, of treedt hij hier op voor het staatsorgaan? 
M.i. blijft hij hier in zijn qualiteit van ambtenaar. We moeten 
goed inzien, dat de overheid, waar die als staatsorgaan optreedt, 
dit doet omdat ze overheid, gezagsdraagster is, qualitate qua, daar 
het geheele in stand houden van den staat, als verband, als orga-
nisme, behoort tot de plicht van de overheid, als gezagsdraagster, 
als rechtshandhaafster. 
Het is taak van de overheid om te zorgen, dat de noodzakelijke 
handelingen door den staat, als verband, geschieden, de uitvoering 
1} Fonct. pub!., bldz. 124 sqq. 
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van die handelingen zelf is het werk van het staatsorgaan. Het kan 
daarom tot het ambt van den ambtenaar, dus tot de taak, hem 
door de overheid opgelegd, behooren, dat hij voor de overheid als 
staatsorgaan handelingen verricht. Hij doet het in zijn qualiteit van 
ambtsdrager. En in zijn kwaliteit van ambtenaar kan hij dan als 
vertegenwoordiger voor het staatsverband optreden. 
Ik ben me zeer goed bewust, in dit hoofdstuk zeer incidenteel 
en zonder veel samenhang te werk te zijn gegaan, terwijl de lijnen 
vaak al te globaal zijn aangegeven en er veel onbesproken is ge-
laten, maar het was me er alleen maar om te doen enkele toepas-
singen op het in de vorige hoofdstukken verhandelde te geven. 
Meer gelieve men in het in dit hoofdstuk verhandelde dan ook niet 
te zien. 
HOOFDSTUK VII 
HET VRAAGSTUK DER 
"REVOLUTIONAIRE" AMBTENAREN 
BELANG VAN DEZE KWESTIE 
Dat we nu in een slothoofdstuk, na het onderzoek naar het 
rechtskarakter der ambtenaarsverhouding te hebben afgehandeld 
en na eigenlijk tot het einde van de ons bij deze studie gestelde 
taak te zijn gekomen, eindelijk nog een aparte en van het voor-
gaande grootendeels losstaande beschouwing gaan houden over de 
houding van de overheid tegenover revolutionaire ambtenaren, 
vindt zijn grond allereerst in de actualiteit van deze kwestie, waar-
door het ons, in verband met het voorgaande, van belang schijnt 
ook dit vraagstuk even te bespreken, en in de tweede plaats in 
het feit, dat de in het voorgaande gevonden beginselen ook voor 
dit geval ons de richtlijnen kunnen aanwijzen. 
De kwestie van de inmenging der overheid in de politieke activi-
teit is, althans wat ons land betreft, actueel geworden door enkele 
Koninklijke Besluiten en Ministerieele Beschikkingen van de laat-
ste j aren, die we hierna nog zullen noemen. 
In de literatuur heeft het vraagstuk van de politieke rechten 
der ambtenaren al meermalen, zoowel in binnen- als buitenland, 
een onderwerp van bespreking uitgemaakt. En ook daarnaast heeft 
de vraag of ambtenarenstakingen en ambtenarenvakvereenigingen 
geoorloofd waren, een tijdlang, voornamelijk in Frankrijk, op den 
voorgrond gestaan. 
Hier zullen we ons met dit laatste echter niet bezig houden, en 
ook niet met de politieke rechten van den ambtenaar in het al-
gemeen, maar alleen met de z.g.n. revolutionaire ambtenaren, waar-
bij we de politieke rechten in het algemeen natuurlijk niet heele-
maal onbesproken kunnen laten. 
We zullen zien, dat er verschillende opvattingen omtrent de 
19 
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houding van de overheid tegenover dergelijke ambtenaren bestaan, 
en we zullen dan vanuit onze voorgaande beschouwingen een vaste 
richtlijn in deze kwestie trachten op te sporen. 
DE PRACTIJK IN DUITSCHLAND 
Wat Duitschland betreft, hier werden al in het begin der 1ge 
eeuw maatregelen genomen tegen "politische Tätigkeit" van de 
ambtenaren. Dit geschiedde ook tengevolge van de Revolutie van 
'48. Zoo werden bijv. ambtenaren gestraft, die als afgevaardigde 
in de volksvertegenwoordiging voor de Regeering minder aan-
gename dingen hadden gezegd. 1) Van de "politischen Beamten" 
verlangde de Pruisische Regeering in 1899 het uitbrengen van hun 
stem in een voor de Regeering gunstigen zin. 
Wat nu de algemeene, in de practijk gevolgde, richtlijnen in de 
Duitsche constitutioneele monarchie ten aanzien van deze kwestie 
betreft, kan men zeggen, dat de politieke vrijheid der ambtenaren 
in dienst haar grenzen vond in de algemeene politiek der Regee-
ring. In dienst geen uiting, die zich tegen de politiek der Regee-
ring richtte. 
In beginsel bezaten overigens tijdens de constitutioneele mo-
narchie de ambtenaren de politieke rechten in dezelfde mate als 
alle staatsburgers. Alleen was de uitoefening ervan naar verschil-
lende zijden beperkt. 
Wat hun optreden buiten dienst betreft, heerschte de meening, 
dat de ambtenaar in de eerste plaats niet aangesloten mocht zijn 
bij, noch aanhangers mocht kiezen van een partij, die op geweld-
dadige omverwerping van de bestaande staatsorde aanstuurde. 
Verder werd echter ook verboden aansluiting bij partijen, die 
"staatsfeindlich" waren, die zich principieel tegen de bestaande 
staatsorde keerden, zonder revolutionair te zijn. 2 ) Aan het eind 
1) Zie hierover RÖHLKE, Die rechtlichen Grenzen für die politische Be-
tätigung der Beamten des Reiehs und Preuszens, diss. Halle, 1933. 
2) Zie KÖTTGEN, Berufsbeamtentum, bldz. 27; DEUTMANN: Beamtenver-
hältnis und politische Freiheit, diss. Erlangen, 1927, bldz. 23 sq.; HEINE-
MANN: Die Freiheit der politischen Gesinnung und Betätigung im Beamten-
recht, diss. Würzburg, 1931, bldz. 27 sqq.; RÖHLKE, a.w., bldz. 10. 
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der monarchie, 21 Oct. 1918, verscheen een "Erlasz" van het Prui-
sische staatsministerie, dat de politieke positiekeuze er bij de 
ambtenaren nooit toe mag leiden, dat twijfel aan de volle onpar-
tijdigheid in de uitoefening van hun ambt kan ontstaan. 1) 
Bepaalde partijen, als bijv. de sociaal-democratische, werden als 
"staatsfeindlich" beschouwd. 2) 
Werd "Slaalsfeindlichkeit" vrij algemeen als voor ambtenaren 
verboden beschouwd, "eiil Anschlusz an eine Partei welche die 
Politik der R egierung 3) in ihren Grundzügen bekämpfte und die 
Wahl von Angehörigen einer solchen Partei (wurde) fast ein-
heIlig für zulässig erklärt." 4) 
Gedurende de Revolutie in 1918 werd zeer autoritair opgetreden. 
De "Vollzugsrat" maakte 16 Nov. 1918 bekend, dat alle ambte-
naren, welke hun ambt naar het oude systeem bleven uitoefenen 
of tegen-revolutionaire acties ondersteunden of medevoerden, dade-
lijk afgezet konden worden. 5) 
Gedurende den overgangstijd (van 11 Febr. 1919, Gesetz über 
die vorläufige Reichsgewalt, - 11 Aug. 1919, Grondwet van Wei-
mar) keerde men op dit punt weer terug tot de beginselen van 
vóór de Revolutie. 
Geleid door het democratisch beginsel, deden in de Grondwet 
van Weimar nieuwe bepalingen over de polltieke rechten en vrij-
heden der ambtenaren hun intrede. Art. 130 R.V. luidt: ,,1. Die 
Beamten sind Diener der Gesamtheit, nicht einer Partei. 2. Alle 
Beamten wird die Freiheit ihrer politischen Gesinnung und die 
Vereinigungsfreiheit gewährleistet." 
En volgens art. 118 R.V. heeft "jeder Deutsche das Recht, inner-
halb der Schranken der allgemeinen Gesetze seine Meinung durch 
1) RÖHLKE, a.w., bldz. 63. 
2) WERNER FENGE: Stellung der Beamten gegenüber staatsfeindlichen und 
revolutionären Parteien, Diss. Greifswald, 1932, bldz. 16, somt in een noot 
vonnissen van het Oberverwaltungsgericht op, die betrekking hadden op 
de houding der ambtenaren tegenover de soc.-dem. partij . Voor de gronden, 
zie bldz. 17 sqq. 
3) Cursiveering van mij, B. 
4) DEUTMANN, a.w., bldz. 24. 
5) Zie DEUTMANN, a.w., bldz. 61. 
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Wort, Schrift, Druck, Bild oder. in sonstiger Weise frei zu äuszern. 
An diesem Recht darf ihn kein Arbeits- oder Angestelltenverhä1t-
nis hindern, und niemand darf ihn benachteiligen, wenn er von 
diesem Rechte Gebrauch macht." 1) 
Nagegaan hebbende de politieke stroomingen, die op de samen-
1) Veel is er gestreden over de uitdrukking "allgemeinen Gesetze" in 
art. 118. W. JELLlNEK. Verwaltungsrecht, bldz. 358, spreekt gewoon van 
"Gesetze". Zoo ook het Preus%Ïsche Oberverwaltungsgericht, dat 26 Nov. 
1931 besliste, dat het woord "allgemeinen" bij vergissing in de Grondwet 
was gekomen, en dus niets beteekende. Anders het Kammergericht, dat, even-
als VERVIER (Meinungsäuszerungsfreiheit und Beamtenrecht, Arch. d. öff. R., 
N.F. 6, 1924, bldz. 9 sqq.), onder "allgemeinen Gesetze" de voor alle Duit-
schers geldende wetten verstaat. Vooral in de vergadering van 1928 van 
de Vereeniging van Duitsche Staatsrechtsleeraren maakte dit punt een onder-
werp van bespreking uit. Volgens den prae adviseur KARL ROTHENBÜCHER 
("Das Recht der freien Meinungsäuszerung", Veröffentl. d. Verein. d. deut-
schen Staatsrechtsl., 1928, Heft 4, bldz. 20), zijn "allgemeine Gesetze" "die-
jenigen, die dem Schutze eines schlechthin, ohne Rücksicht auf eine be-
stimmte Meinung zu schützenden Rechtsgutes dienen, sowie diejenigen, die 
eine bestimmte Lebensbetätigung - nicht lediglich eine besondere Art der 
Äuszerung einer Meinung als solcher treffen." Hij rekent er o.a. toe de 
rechtsstelling, dat de ambtenaar zich "achtungswürdig" heeft te gedragen. 
(Stelling 6, bldz. 43). Zijn mede-praeadviseur, Dr RUDOLF SMEND (t.a.p., 
bldz. 73, stelling 2b) zegt: "Die "allgemeinen" Gesetze des Art. 118 sind 
nicht die Gesetze mit formal allgemeinerem persönlichem oder sachlichem 
Geltungsbereich gegenüber art. 118, sondern die Gesetze mit sachlichem 
Vorrang." Dus ter bescherming van goederen, die hooger zijn dan de mee-
ningsvrijheid. HÄNTZSCHEL (Arch. d. öff. R., N.F. 10, bldz. 228 sqq.) ver-
staat onder de "allgemeinen Gesetze" de wetten, die niet een "Sonderrecht", 
lIitzonderingsbepalingen, voor de vrije meeningsuiting, zoo bijv. de mee-
nmgsuiting over bepaalde zaken, inhouden. Beslissend is dus niet, of de be-
perkingen aan alle burgers gelijkelijk opgelegd zijn. Het gaat er alleen om, 
dat de wetten niet een bepaalde meening als zoodanig verbieden. HÄNTz-
SCHEL heeft wel aanhang gevonden. Zoo bijv. HEINEMANN, a.w., bldz. 24. Zie 
ook SCHLEWEIS ("Das Recht der Beamten auf freie Meinungsäuszerung und 
politische Betätigung", diss. Heidelberg, 1929, bldz. 15/16), die zich aansluit 
bij ANscHüTz, welke onder "allgemeinen Gesetze" verstaan de "Gesetze" die 
nicht eine Meinung als solche verbieten, die sich nicht gegen die Aeuszerung 
der Meinung als solche richten." Daarom zijn, volgens SCHLEWEIS, ook al-
gemeene wetten de ambtenarenwetten en de disciplinaire wetten. Zie voor 
andere opvattingen nog bij RÖHLKE, a .w., bldz. 26 sqq. 
293 
stelling van de Grondwet van Weirnar invloed hadden, komt 
FENGE 1) tot de conclusie, dat de bedoeling van art. 130, 11 een 
"uneingeschränkte politische Meinungs- und Betätigungsfreiheil 
der Beamten" is. Den ambtenaar wordt hier het recht van vrije 
aansluiting bij een partij gegeven, vooropgesteld dan, in verband 
met art. 118 R.V., dat de aansluiting bij een partij enkel uiting 
van een gezindheid is. 2 ) 
Volgens KÖrrGEN 3) kan de beteekenis van art. 130, lid 11, R.V. 
nergens anders in liggen, dan in een "Durchbrechung des bisherigen 
politischen Sonderstatus der Beamtenschaft". Hij acht dit nieuwe 
beginsel, vooral in verband met art. 130, lid I, zeer gevaarlijk. 
Men redeneert dan aldus, dat men moet onderscheiden den ambte-
naar in dienst en in zijn particuliere leven. Dit is, volgens KÖTIGEN, 
onzin. 4) 
Overigens merkt KÖrrGEN op, dat er in de practijk niet zoo veel 
is veranderd. Ook voor zijn politieke privaatleven is de ambtenaar 
nu nog aan discipline onderworpen. 5) De practijk nadert weer 
steeds meer tot de practijk van vóór de revolutie, hoewel de Grond-
wet toch beslist anders is. 6) 
FENGE 7) zegt ook, dat men wel mooie bepalingen in de Grond-
wet kan zetten, maar men kon er zich toch niet aan houden. 
Vooral niet, toen er partijen met anti-liberale ideeën opkwamen. 
FENGE 8) bespreekt "der Versuch der Rechtsprechung und des 
Schrifttums, die verfassungsgesetzIiche Regelung und die Erforder-
nisse der politischen Wirklichkeit in Einklang zu bringen." Steeds 
verder is dat gegaan. 
1) a.w., bldz. 40. 
2) Onder "Gesinnung" niet slechts "lnnehabung", maar ook "Aeuszerung" 
daarvan te verstaan. Zie HEINEMANN, a.w., bldz. 34; ook FENGE, a.w., 
bldz. 34. 
3) "Die politische Betätigung der Beamtenschaft", Verwaltungsarchiv, Dl. 
37, 1932, bldz. 250. 
4) Berufsbeamtentum, bldz. 105 sqq. 
6) Berufsbeamtentum, bldz. 105 sqq. 
6) Politische Betätigung, bldz. 251. 
7) a.w., bldz. 42. 
8) a.w., bldz. 44 sqq. 
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In 1921 maakte het preuszisches Oberverwaltungsgericht uit 1), 
dat in "dem Umstand, dasz ein Beamter sich zu einer politischen 
Partei bekenni, noch keine Verletzung der den Beamten durch 
sein Amt auferlegten Pflichten" gezien moest worden. 2) 
Dit "Bekennen" stond tegenover het "politisches Handeln". Het 
is lang betwist geweest, of het enkele toetreden tot een partij al 
een positieve politieke handeling was. KrnCHNER 3) zegt hierover: 
"Allgemein sei zu der Frage, ob der Beitritt zu einer staatsfeind-
lichen (dat wil hier zeggen: illegaal) Partei allein schon ein Ver-
stosz gegen die allgemeinen Beamtenpflichten darstellt, gesagt, 
dasz dies von der Rechtsprechung, den Behörden und der Mehr-
heit der Literatur bejaht wird." 
Van overheidswege kwamen er allerlei beperkingen van de poli-
tieke vrijheid der ambtenaren. Zoo kwamen er 21 Juli 1922 twee 
grondwetveranderende wetten uit, waarvan de eerste, de "Repu-
blikschutzgesetz", het recht van vrije meeningsuiting voor alle 
staatsburgers beperkte, terwijl de tweede, de "Gesetz über die 
Pflichten der Beamten zum Schutze der Republik", de "Beamten-
republikschutzgesetz", aan de "Reichsbeamtengesetz" de §§ 10a 
en lOb toevoegde, waardoor de rijksambtenaar verplicht werd "in 
seiner amtlichen Tätigkeit für die verfassungsmäszige republika-
nische Staatsgewalt einzutreten" en "alles zu unterlassen, was mit 
der Stellung als Beamter der Republik nicht zu vereinen ist." Het-
zelfde in Pruisen bij wet van 31 Juli 1922 en 4 Augustus 1922. De 
tweede wet tot bescherming der republiek was van 25 Maart 1930, 
welke 12 Dec. 1932 weer werd opgeheven. 
In 1930 werd er strijd gevoerd tusschen den Rijksminister van 
Binnenlandsche Zaken en het Thuringsche staatsministerie over 
de benoeming van nationaal-socialisten bij de Thuringsche politie. 
Het gevolg was, dat de rijks-subsidie werd ingehouden. 4) 
1) Beslissing van 17.10.1921, in O.V.G. Bd. 77, bldz. 493. 
2) Zie meerdere beslissingen in dien zin bij RÖHLKE, a.w., bldz. 71. 
3) "Die Grenzen der Beteiligung eines Beamten am politischen Leben", 
diss. Breslau, 1933, bldz. 38. 
4) Zie de correspondentie hierover bij OTTO KOELLREUTTER: "Der Konflikt 
Reich-Thüringen in der Frage der Polizeikostenzuschüsse," Arch. d. öff. R., 
N. F. 20, bldz. 68 sqq. 
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25 Juni 1930 kwam er een besluit van het Pruisische Staats-
ministerie, waarbij aan alle Pruisische ambtenaren het lidmaat-
schap van N.S.D.A.P. en K.P.D. verboden werd. In een rondschrij-
ven aan zijn ambtenaren, zei de Minister van Justitie, dat het 
steunen van partijen, die den staat zoo noodig ook met onwettige 
middelen zouden bestrijden, in strijd met de trouwverplichting 
was. In Juli 1932 werd het besluit voor de N.S.D.A.P. weer op-
geheven. 
Dergelijke maatregelen, als in Pruisen, werden ook voor Baden 
aangekondigd in April 1932. 1 ) 
"Begründet werden diese strengen Maszregeln damit, dasz sie 
notwendig seien, urn eine der wichtigsten Säulen des Staates, näm-
lich die Beamtenschaft vor Zersetzung und darnit den Staat selbst 
vor den Niedergang zu bewahren." 2) 
Reeds in een Besluit van 24 Nov. 1925 merkte het Pruisische 
Staatsministerie op, dat de ambtenaar zich nooit, ook niet buiten 
dienst, als enkel particulier persoon mocht beschouwen. Het ambt 
bindt hem steeds in dien zin, dat hij ook in de uitoefening van zijn 
staatsburgerlijke rechten steeds matigheid en voorzichtige terug-
houdendheid heeft te betrachten. 
Wat nu de disciplinaire rechtspraak betreft, in het algemeen 
kan wel gezegd worden, dat die zich slechts richtte tegen de revo-
lutionaire partijen, d.w.z. de partijen, die op een gewelddadige, 
illegale omkeer van de bestaande rechts- en staatsorde aanstuur-
den. 3) Met "staatsfeindlichen" partijen, d.w.z. partijen, die zich 
principieel tegen de bestaande staatsorde keerden, echter niet met 
illegale middelen, rekende men niet. 4) Het gaat er alleen om, of 
een partij de gewelddadige omverwerping wil. FENGE 5) noemt 
enkele beslissingen. Wel werd het begrip "revolutionaire partijen" 
eenigszins uitgebreid. 
Daartegenover staan echter ook enkele rechterlijke beslissingen, 
1) Zie RÖHLKE, a.w., bldz. 65. 
2) RÖHLKE, t.a.p. 
S) Zie FENGE, a.w., bldz. 30. 
4) Zie ook KIRCHNER, a.w., bldz. 32/33. 
5) a.w., bldz. 30. 
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die zich niet alleen tegen de revolutionaire partijen keerden. 
KmCHNER 1) noemt de beslissing van het "Disziplinarhof für nicht-
richterlichen Beamten" van 22 Dec. 1930, over een politiebeambte, 
die aan een Stahlhelmbetooging deelnam. In de motiveering van 
het vonnis heet het, dat de ambtenaar, ook buiten dienst, niet deel 
mag nemen aan betoogingen van vereenigingen, "die nicht ein-
wandfrei auf dem Boden der geltenden Verfassung stehen. Dasz 
zu solchen Verbänden auch der Stahlhelm gehört, hat die Vor-
instanz zutreffend festgestellt" KmcHNER wijst terecht op het zon-
derlinge van deze beslissing, daar de rijkspresident HINDENBURG 
zelf beschermheer van den Stahlhelm was. 
Zoo trad in een beslissing van 24 Sept. 1925 het Pruisisch Staats-
ministerie op tegen politie-officieren, die aan den ex-keizer een 
telegram stuurden, waarin ze uiting gaven aan hun "königstreuen 
Gesinnung" en aan hun hoop, dat de toestanden nog eens ver-
anderen zouden. Evenzoo het O.V.G. 15 Juni 1928 tegen een ambte-
naar, die aan het eind van een feest een "Kaiserhoch" had uit-
gebracht. Hij zou aanstoot bij andersdenkenden kunnen verwek-
ken. 
In een andere beslissing van het O.V.G. (Bd. 55, bldz. 472) kon 
men niet toestaan, dat een ambtenaar de actie van een partij, die 
de grondslagen der bestaande rechts- en staatsorde principieel be-
strijdt, bewust ondersteunt en bevordert. 2) 
De toestand in Duitschland van de Grondwet van Weimar tot 
de Revolutie in 1933 overziende, kunnen we m.i. instemmen met 
de opmerking van DEUTMANN 3), dat de principieele beoordeeling 
van de politieke houding van den ambtenaar in den Duitschen 
staat nu dezelfde is als vóór de Revolutie. "Das Neue liegt auf 
anderem Gebiete: in den positiven Einzelbestimmungen und in 
der eventuell zu vollziehenden andersartigen Beurteilung des 
EinzelfalIes, sofern bei diesem eine Mehrdeutigkeit gegeben ist." 
Wat de aansluiting aan de politieke partijen betreft, is derhalve, 
1) a.w., bldz. 39. 
2) Ontleend aan RÖHLKE, a.w., bldz. 69 sqq.; zie voor verdere disciplinaire 
rechtspraak ook bldz. 74 sqq. 
3) a.w ., bldz. 86. 
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volgens DEUTMANN, de positie van den ambtenaar geen andere 
als vóór 1918/19. 
In 1933 is er echter een omkeer gekomen. De democratische 
partijenstaat werd vervangen door den één-partij-staat, m et 
"Führer"-principe en volksgemeenschap als leidende beginselen. 
Voor vrije partijpolitiek is er geen plaats meer. 
De ambtenaar is staatsdienaar, en heeft zoo in den nationaal-
socialistisch en staat de aanwijzingen van den Führer te volgen. In 
zijn' politieke activiteit kan de ambtenaar slechts die doeleinden 
nastreven, die met den wil van den Führer en derhalve met het 
belang van de volksgemeenschap in overeensteming zijn. Een 
andere politiek bestaat er niet en een andere politiek heeft de 
ambtenaar niet te volgen. Doet hij dat toch, dan is hij in den 
nationaal-socialistisch en staat als ambtenaar onbruikbaar. 
HET VRAAGSTUK IN DE DUITSCHE LITERATUUR 
In de Duitsche literatuur wordt veelal onderscheid gemaakt 
tusschen de revolutionaire partijen eenerzijds, de staatvijandige, 
"staatsfeindlichen" partijen anderzijds. 1) "Staatsfeindliche" par-
tijen zijn dan die, "welche die den Staat tragende ideelle Basis in 
ihrer Totalität grundsätzlich bekämpfen" 2), terwijl de revo-
lutionaire partijen dan die zijn, welke de staatsorde door onwet-
tige middelen omver willen werpen. 
De onderscheiding moet, volgens HEINEMANN 3), hiernaar gemaakt 
worden, "ob die (se) Grundlagen der Verfassung auf legalem (ver-
fassungsmäszigem) oder auf illegalem (verfassungswidrigem) 
Wege beseitigt werden sollen." 4) 
1) Bij ons kortgeleden door Mr Dr G. VAN DEN BERGH, in zijn inaugureele 
rede: "De democratische Staat en de niet-democratische partijen", A'dam, 
1936, een nieuw onderscheid gemaakt, nl. die tusschen democratische en 
niet-democratische partijen, welke laatste als partij, ook in de democratie 
principieel verschillen van de eerste (zie bldz. 9). 
2) FENGE, a.w., bldz. 14. 
3) a.w., bldz. 36. 
4) Zie verder hierover bijv. DEuTMANN, a.w., bldz. 85; SCHLEWEIS, a.w., 
bldz. 44 sq.; HÄ.NTzSCHEL: "Der Konflikt Reich-Thüringen in der Frage der 
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In den vooroorlogstijd hield de disciplinaire rechtspraak zich 
eigenlijk niet met de vraag bezig, of een bepaalde partij met ge-
welddadige middelen tot een verandering der staatsorde wilde 
komen. Zoo werd bij het optreden tegen de S.D.P. in Duitschland, 
tijdens de monarchie, heelemaal geen onderscheid gemaakt, of de 
sociaal-democratische partij enkel maar "staatsfeindlich" was, of 
ook met illegale middelen naar verandering streefde. 1) 2) 
Gelijk we gezien hebben, maakt het in de na-revolutionaire 
rechtspraak over het algemeen nog al eenig verschil, of men tot 
een staatvijandige of tot een revolutionaire partij in connectie staat. 
En ook de schrijvers willen over het algemeen hier scherp blijven 
onderscheiden. 
Of, als men dan niet zoozeer een onderscheiding maakt, men 
kent, zooals bijv. HÄNTZSCHEL, in de democratie alleen revolutionaire 
partijen, terwijl men de "staatsfeindlichen" partijen niet afzonder-
lijk beschouwt. 
Met de in de Duitsche literatuur veelal onderscheiden plichten 
van den ambtenaar, als daar zijn de " Gehorsamspflicht", de 
"Treupflicht" en de "Pflicht zum Achtungs- und Vertrauens-
würdigen Verhalten", worden door de Duitsche schrijvers de meer 
of minder vérgaande beperkingen in de politieke vrijheden van 
den ambtenaar in verband gebracht. W e zullen dit nu, bij de 
weergave van verschillende opvattingen in de staatsrechtelijke 
literatuur, uitvoeriger gaan bezien. 
We zullen de opvattingen van verschillende schrijvers betref-
Polizeikostenzuschüsse," Arch. d. öff. R., R., N.F. 20, bldz. 385 e.v.; KÖTTGEN, 
Politische Betätigung, bldz. 266; FENGE, a.w .• bldz. 13 sqq. Zie ook voor de-
zelfde onderscheiding: KIRCHNER, a.w., bldz. 33. 
1) Zie rechtspraak O.V.G. bij FENGE, a.w., bldz. 16, noot. 
2) Gewezen worde bijv. ook op de opvatting van F. J. STAHL in zijn 
"Untersuchungen über die gegenwärtigen Parteien in Staat und Kirche", die 
de liberale en liberaal-constitutioneele partijen, hoewel hij ze zelf als orde-
lievende en gematigde partijen aanduidt, zonder "Umsturzabsichten", toch 
als "revolutionäre" partijen beschouwt, omdat hun doelstrevingen zich tegen 
de bestaande politieke orde richten. Als uitvloeisel van zijn opvatting van 
de staatsmacht, neemt STAHL het aantal der staat-vijandige partijen groot. 
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fen de de politieke rechten en vrijheden der ambtenaren, hier in 
het kort weergeven. Veel speciaal-literatuur is er over de poli-
tieke "Betätigung" der ambtenaren verschenen. We zullen ons 
hier beperken tot den parlementair-democratischen staat. 
Voor wat het recht van vrije meeningsuiting ex art. 118 R.V. be-
treft, m erkt VERVIER 1) op, dat "innerhalb des Dienstes" de ambte-
naar iedere partij-politieke actie, met name iedere partij-politieke 
propaganda heeft achterwege te laten. Bij elke politieke agitatie 
treedt de ambtenaar, "unbeschadet der Freiheit seiner Meinungs-
äuszerung bereits in den Rechtskreis eines anderen, seines Dienst-
gebers". 2) 
Daarom grenst hij de meeningsvrijheid der ambtenaren in dien 
zin af, dat zij altijd slechts kan bestaan naast de rechten en be-
langen van den staat als "Leistungsempfänger". 
Buiten dienst zijn den ambtenaar in zijn meeningsuitingsvrij-
heid geen perken gesteld. Alleen heeft hij zich "in Art und Form" 
bewust te zijn, dat hij ambtenaar is. Tot beleedigingen heeft ten-
slotte niemand het recht. Art. 118 beduidt alleen de terzijdestelling 
van den uitzonderingstoestand van den ambtenaar in de uitoefe-
ning zijner politieke rechten en vrijheden. 
NAWIASKY 3) acht het het beste voor een goed ambtenarencorps 
in den parlementairen staat, dat de ambtenaar zich van de actieve 
politiek, voorzoover die partij-politiek is, afzijdig houdt. 
Vóór de revolutie werden door verreweg de meeste schrijvers 
de beperkingen in de politieke vrijheden der ambtenaren gegrond 
in de verplichting tot trouw, in de "Treupflicht". Allerlei juri-
dische verplichtingen van den ambtenaar werden uit die "Treu-
pflicht" afgeleid. 4 ) Zoo vatte bijv. LABAND 5) de "Treupflicht" op 
als een plicht, waaruit rechtsgevolgen voortvloeiden. 
1) HEINR. VERVIER : "Meinungsäuszerungsfreiheit und Beamtenrecht", Arch. 
d. öff. R., N.F. 6, 1924, bldz. 1 sqq. 
2) a.w., bldz Ilo 
3) a.w., bldz. 16 sq. 
4) Zie hierover bijv. DEuTMANN, a.w., bldz. 14/15; HEINEMANN, a.w., 
bldz. 12. 
5) a.w., Dl. I, bldz. 459. 
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Ook toen waren er echter al verschillende schrijvers, die bij 
den "trouw-plicht" alleen wilden weten van een moreelen plicht, 
zooals bijv. MF;YER-ANSCHÜTZ 1) en REHM.2) 
Ook na de revolutie zijn e:v nog wel schrijvers, die de trouw-
verplichting als een rechtsplicht beschouwen, waaruit ook rechts-
gevolgen ten aanzien van de politieke vrijheden der ambtenaren 
voortvloeien. Zoo bijv. HEINEMANN3), DANIELS4), KrnCHNER5), die 
het juridisch karakter van de "Treupflicht" mede hierop baseert, 
dat de wet rechtsgevolgen aan de schending van die verplichting 
vastknoopt, en RÖHLKE. 6) 
Daarnaast staan echter vele en invloedrijke schrijvers, die onder 
de rechtsplichten van den ambtenaar de trouw-verplichting niet 
meer kennen, maar die ten aanzien van de politieke vrijheid der 
ambtenaren conclusies trekken uit de andere plichten, als de "Ge-
horsamspflicht" en de "Pflicht zum vertrauens- und achtungs-
würdigen Verhalten". 
KELSEN 7) zegt, dat er van een "trouw-plicht" als rechtsplicht, 
wanneer die niet uitdrukkelijk door rechtsnormen is vastgesteld, 
geen sprake kan zijn. Ook DEUTMANN 8) wil niet weten van een 
rechtsplicht, wanneer dit niet uitdrukkelijk in de wet is vast-
gesteld. Ook SCHLEWEIS 9) wijst de "Treupflicht" als een "beson-
dere rechtliche Beamtenpflicht" af. 
DEUTMANN 10) ziet als plichten van den ambtenaar de "gesteigerte 
Gehorsamspflicht" en de "Pflicht zum achtungs- und vertrauens-
würdigen Verhalten". Hij zegt, dat de opvatting van vóór de Revo-
1) Lehrbuch des deutschen Staatsrechts, München, 1914/19, bldz. 591. 
2) Die rechtIiche Natur des Staatsdienstes nach deutschem Staatsrecht, 
1885. 
3) a.w., bldz. 12. 
4) Pflichte und Rechten der Beamten, Handb. d. deutschen Staatsr., DI. II, 
bldz. 42. 
5) a.w., bldz. 10 sqq. 
6) a.w., bldz. 46. 
7) Allgemeine Staatslehre, bldz. 274. 
8) a.w., bldz. 15 sq. 
9) a.w., bldz. 3 sq. 
10) a.w., bldz. 84. 
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lutie, dat nl. alleen illegale werkzaamheid tegen de politiek der 
Regeering in strijd met den ambtenarenplicht was, ook in de demo-
cratie onmogelijk een nog mildere kan zijn. Ook in de democratie 
is een "umstürzlerische Betätigung der Beamten gegen den Staat 
begrifflich undenkbar". "Für uns ist also auf jeden Fall die grund-
sätzliche Beurteilung des politischen Verhaltens der Beamten im 
deutschen Staat der Jetztzeit dieselbe wie vor der Revolution." 1) 
WALTER JELLINEK 2), erkennende, dat den ambtenaar de vrijheid 
van aansluiting bij een zelfs "staatsverneinender" partij krachtens 
de formuleering van art. 130, lid 11, RV. niet ontzegd kan worden, 
stelt toch anderzijds alle doen en laten van den ambtenaar onder 
de "Pflicht zum achtungswürdigen Verhalten". "So wird zwar die 
Zugehörigkeit zur Kommunistischen Partei durch RV. Art. 130II 
gedeckt, nicht aber die Betätigung für sie oder gar die Vertretung 
des persönlichen Parteistandpunkts in einer Sache, in der der 
Beamte kraft dienstlichen Auftrags einen andern Standpunkt ver-
treten solI te." 
KARL ROTHENBÜCHER 3) merkt op, dat ook uitingen ten gunste 
van een den tegenwoordigen staatsvorm principieel bestrijdende 
partij vrij zijn, als de ambtenaar maar niet tot illegale handelingen 
komt. 
HEINEMANN 4) noemt een handelen in den zin van een geweld-
dadige omverwerping ontoelaatbaar en een schending van den 
plicht tot trouw. Wat de aansluiting bij een politieke partij be-
treft, dit is, volgens hem 5), "als Aeuszerung einer politischen Ge-
sinnung für den Beamten unbedingt frei", krachtens art. 130, 11 RV. 
Van de "Gesinnung" onderscheidt hij dan de "Betätigung, 
worunter eine Förderung der Ziele einer Partei durch positive 
Handlungen verstanden wird", welke "Betätigung" niet meer onder 
art. 130, 11 valt. De grens tusschen beide begrippen is overigens 
1) a.w., bldz. 86. 
2) Verwaltungsrecht, bldz. 358. 
3) "Das Recht der freien Meinungsäuszerung", Veröffentl. d. Verein. dtsch. 
Staatsrechtslehrer, 1928, Heft 4, bldz. 29. 
4) a.w., bldz. 25. 
5) a.w., bldz. 33 sqq. 
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moeilijk te trekken. "Betätigung" nu voor een partij, die langs 
illegalen weg de grondslagen der staatsorde wil ter zijde stellen, 
is, volgens hem, ontoelaatbaar voor den ambtenaar, die naar art. 
130, I R.V. ,,~iener der Gesamtheit" is. 
Volgens KÖITGEN 1) is de politieke vrijheid der ambtenaren in 
Duitschland te groot. "Das politische Recht ist von der Partei nicht 
zu trennen. Die Beamtenschaft musz jedoch im parlamentarischen 
Staat von diesen politischen Parteien so weit wie möglich fern-
gehalten werden." 2) Vooral het passieve kiesrecht der ambtenaren 
acht hij verwerpelijk. "Der höchste Repräsentant des Staates, das 
Parlament, darf niemals in die Hand einer ihre berufsständischen 
Interessen wahrenden Beamtenschaft gelangen." 3) 
Verder moet de ambtenaar "von den einzelnen Parteiorganisa-
tionen fernzuhalten sein, der Beamte gehört im parlamentarischen 
Staat nicht in die Mitgliederliste einer politischen Partei." 4) Van 
een onderscheiding van de houding van den ambtenaar in dienst 
en die buiten dienst wil KÖTTGEN niet weten. 5) 
Het eigenlijke probleem voor KÖTIGEN is dit, of de ambtenaar, 
wanneer hij niet met de strafwet in aanraking komt en zich "ach-
tungswürdig" gedraagt, "jede beliebige politische Meinung" aan-
hangen mag. 6) 
Hij acht strijd aanwezig tusschen lid 1 en lid 2 van art. 130 R.V. 
Hij wil aan lid 1 vasthouden tegenover lid 2. "SolI nicht echtes 
staatliches Leben ausschlieszlich in den Formen der Monarchie 
möglich sein, so musz auch die moderne Demokratie eine ähn-
liche objektive Wertungsgrundlage besitzen, wie sie der Monar-
chie eigentümlich gewesen ist." (bldz. 260.) ,,Jene weltanschauungs-
mäszigen Voraussetzungen, auf die der Beamte wesensmäszig fest-
1) Berufsbeamtentum, bldz. 108 sqq. 
2) Zoo ook GERBER: Verein. d .deutschen Staatsr. 1. 1932. 
3) a.w., bldz. 114; zie ook: "Entwicklung des deutschen Beamtenrechts" 
in Handb. d. d. Str., Dl. I1, bldz. 17. 
4) a.w., bldz. 265. 
5) Berufsbeamtentum, bldz. 106; Entw. des deutschen Beamtenrechts, 
bldz. 17. 
6) Zie hierover: "Die politische Betätigung der Beamtenschaft", Verwal-
tungsarchiv, Dl. 37, 1932, bldz. 247 sqq. 
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gel egt sein musz, denen gegenüber er sich nicht emanzipieren kann, 
ohne gegen seine Treupflicht zu verstoszen, ohne - etwas anders 
formuliert - die Qualifikation für sein Amt zu verlieren, sind 
zu suchen in der dem Beamten in einem besonderen Sinne auf-
gegebenen objektiven nationalen W ertordnung, in der die Nation 
als W ertgemeinschaft überhaupt erst zur Nation wird." (bldz.261.) 
Natuurlijk blijft de beslissing voor elk geval erg moeilijk. Kö'IT-
GEN erkent echter, dat onder de huidige wetgeving den ambtenaar 
het steunen van enkel "staatsfeindlicher" politieke actie niet ver-
boden kan worden. Het ideaal van KÖTIGEN echter is, den ambte-
naar buiten de politieke partijen te houden. 
SCHLEWEIS 1) ziet in de "Pflicht zum achtungs- und vertrauens-
würdigen Verhalten" den algemeen en rechtsgrond voor de beper-
kingen, die den ambtenaren buiten dienst in de uitoefening van 
hun politieke rechten en vrijheden zijn opgelegd. Uit den dienst-
plicht vloeien de beperkingen voort, die tijdens de ambtsuitoefening 
zelf gelden. 
De "Verhaltenspflicht" heeft niet alleen eischen voor den vorm, 
maar ook voor den inhoud der politieke uitingen. 
Volgens SCHLEWEIS mag de ambtenaar wel lid zijn van een 
revolutionaire partij, daar het toetreden tot een partij nog geen 
"dienstlich strafbare Handlung" is. 2) Wanneer hiervan wel sprake 
is, komt de ambtenaar in strijd met zijn "Pflicht zum achtungs-
würdigen Verhalten". Daarom is het parlements-candidaat-zijn 
voor een revolutionaire partij voor den ambtenaar, volgens hem, 
ontoelaatbaar. 
Uit de "Treupflicht" leidt DANlELS 3) de beperkingen af, die voor 
den ambtenaar bij de uitoefening van zijn politieke rechten en 
vrijheden gelden. Dientengevolge mag de ambtenaar niet werk-
zaam zijn voor een politieke partij, die met illegale middelen den 
bestaanden staatsvorm wil bestrijden. 
KOELLREUTI'ER 4) wil onder revolutionaire partijen alleen die ver-
1) a.w., bldz. 10 sqq. 
2) a.w., bldz. 45. 
3) a.w., Handb. des deutschen Staatsrechts, Dl. 11, bldz. 42. 
4) Arch. d. öff. R., N.F. 20, bldz. 92 sq. 
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staan, die op een "Nichtstaat" aansturen, die de geheele maatschap-
pelijke orde willen omverwerpen, de banden van gemeenschap, fa-
milie en religie willen verbreken. Dus de anarchistische, nihilis-
tische partij en. KOELLREUTTER verwart hier, volgens HÄNTZSCHEL 1), 
het doel van een partij met de middelen, die ze gebruikt, en waar-
aan het begrip "revolutionair" in het spraakgebruik steeds wordt 
verbonden. 
FENGE 2) zegt, dat men wel bepalingen, als die van art. 130, 11, 
in de Grondwet kan zetten, die alles vrij laten, maar daar staat 
tegenover, dat er in eIken staat, welken staatsvorm hij ook mag 
hebben, "Staatsnotwendigkeiten" zijn, die men niet ter zijde kan 
stellen. "Jedem Staat ist immanent der Selbsterhaltungszweck, so-
lange der Staat nicht seinen Anspruch ein Staat zu sein, überhaupt 
aufgeben wilI. Infolgedessen musz er sich notwendigerweise gegen 
die Kräfte wenden, die ihn mit Gewalt bekämpfen und beseitigen 
wollen." 
Hij wil het lidmaatschap van en ook het kiesrecht ten gunste van 
revolutionaire en staat-vijandige partijen uitsluiten. "Da das Wesen 
des deutschen Beamten, .... , in seiner inneren Verbundenheit mit 
der Nation liegt und er innerlich dieser Nation ergeben sein solI, 
so ist es ausgeschlossen, dasz er in irgendwelchen Beziehungen zu 
einer staatsfeindlichen Partei stehen kann, die gerade die Nation 
verleugnet und bekämpft. Durch jede Stellungnahme zugunsten 
einer staatsfeindlichen Partei würde er sich in Gegensatz zu der 
Idee bringen, der er zu dienen bestimmt ist. Dasz er aus diesem 
Grunde auch nicht einer revolutionären Partei angehören darf, ist 
selbstverständlich." 3) 
KrnCHNER 4) onderscheidt tusschen "Bekennen" en "politisches 
Handeln". 
"Umstürzlerische" politieke activiteit acht hij bij den ambtenaar 
ontoelaatbaar. Echter "die Tatsache, dasz die Kommunisten im 
Gegensatz zu den Anhängern anderer politischen Parteien die von 
1) a.w., bldz. 385. 
2) a.w., bldz. 42. 
3) a.w., bldz. 53. 
4) a.w., bldz. 35. 
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ihnen erstrebte Weltordnung auch mit den Mitteln der Gewalt 
herbeiführen wollen, die Tatsache also, dasz der Umsturz auch 
eines der kommunistisch en Ziele ist, darf nicht dazu führen, dasz 
ein von der kommunistischen Weltanschauung überzeugter Be-
am ter, wenn er an sich den Willen hat, im Rahmen der Rechts-
ordnung zu bleiben, schlechler gestellt wird, als der einer anderen 
politischen Richtung angehörende Beamte." 
Hij mag "bekennen", maar mag hij daarom ook lid van een 
dergelijke partij zijn? Dit wordt vrij algemeen ontkennend be-
antwoord. En dat op grond van het feit, dat de ambtenaar zoo-
doende in strijd komt met zijn "Treupflicht" en met zijn "Ver-
haltenspflicht" . 
RÖHLKE 1) wil, wat de politieke rechten en vrijheden der ambte-
naren betreft, voor elke categorie ambtenaren weer andere gren-
zen trekken. "Neutralisierung", zoo als in zijn tijd velen wilden, 
over de geheele linie, wijst hij af. Bij politie, weermacht en dergel. 
moet de politieke neutraliseering verder gaan dan bijv. bij de ambte-
naren in Post- en Spoorbedrijf of bij het onderwijs. 
Van de opvattingen der Duitsche schrijvers hebben we nu wel 
voldoende medegedeeld. Onze houding tegenover deze verschil-
lende meeningen en theorieën zal wel blijken bij de uiteenzetting 
van onze eigen opvatting ten deze. 
HET VRAAGSTUK IN FRANKRIJK 
Over Frankrijk kunnen we veel korter zijn. Over de politieke 
rechten der ambtenaren is daar betrekkelijk weinig gehandeld. 
Overigens kwam al in een wet van 30 Aug. 1883, art. 13, de be-
paling voor, "que toute délibération politique, toute manifestation 
ou démonstration d'hostilité au principe ou à la forme du gou-
vernement de la république constituent une faute disciplinaire." 
De punten, waarover in Frankrijk vooral de strijd ging, waren 
het vereenigings- en het stakingsrecht, voornamelijk in verband 
met de wetten op de vereenigingsvrijheid van 1884 en 1901. De 
wet van '84 liet vrij de vorming van "syndicats ou associations 
1) a.w., bldz. 81 sq. 
20 
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professionnelles même de plus de vingt personnes exerçant la même 
profession". Art. 3 bevatte de volgende bepaling: "Les syndicats 
professionnels ont exclusivement pour objet l'étude et la défense 
des intérêts économiques, industrieIs, commerciaux et agricoles". 
De wet van 1901 laat vorming van elke associatie vrij, tot elk ge-
oorloof d doel. 
De ambtenaren meenden krachtens de wet van '84 ook het sta-
kingsrecht te hebben. Hierover is veel getwist. 1) 
ESMEIN en DUGUIT betwisten, dat de ambtenaren aan de wet 
van '84 het recht kunnen ontleenen vereenigingen te vormen ter 
verdediging van hun belangen tegenover de regeering. In een 
wetsontwerp van 1 Juni 1920 werden bepalingen opgenomen be-
treffende "groupements professionnels" van de ambtenaren. Ze 
mogen geen enkel politiek doel nastreven. 
Door een verklaring van de Regeering-HERRIOT van 11 Juni 1924 
werd den ambtenaren het recht toegekend zich tot "syndicats pro-
fessionnels" in den zin van de wet van '84 aaneen te sluiten. Het 
recht van staking werd hun echter niet toegestaan. 
We zullen op het vereenigingsrecht niet verder ingaan, daar het 
hier veelal niet gaat om de politieke rechten der ambtenaren. 
Over de meeningsuitingsvrijheid en politieke vrijheid van den 
ambtenaar, zegt DUGUIT 2): "Aucune restriction n'est apportée et 
ne doit .être apportée à la liberté individue1le des fonctionnaires." 
Hij kan in een manifestatie van een ambtenaar tegen de regeering 
geen disciplinair vergrijp zien. 
Natuurlijk moet hij hier wel een zekere tact en terughoudend-
heid in acht nemen. En de uitingen mogen natuurlijk in geen 
geval tegen de wet ingaan, als bijv. opruüng, beleediging, enz. 
Aansluiting van ambtenaren bij revolutionaire organisaties acht 
DUGUIT niet toelaatbaar. "Les fonctionnaires, en acceptant leur 
nomination, ont accepté d'assurer Ie fonctionnement du service 
1) Zie NÉzARD, Fonetion publique, bldz. 740; BrCHOFFE, a.w., bldz. 59; Le 
droit d'association des fonctionnaires, Rapport et Documents, Paris.1912,bldz. 
47 sqq.; ESMEIN: Eléments du Droit Con st., bldz. 632 sqq.; DUGUIT: Droit 
Con st., Dl. lIl, bldz. 217 sqq. 
2) a.w., bldz. 197. 
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conformément aux loix existantes. Tout gouvernement qui Ie per-
mettrait se ruinerait lui-même." 
KÖTIGEN 1) merkt op: "In Frankreich hat j eder Beamte das Recht, 
sich einer beliebigen politischen Partei anz schlieszen, wofern 
diese nicht auf gewaltsamen Umsturz hinarbeitet." 
Tegenover den in den laatsten tijd opkomenden wensch naar 
volledige neutraliseering der ambtenaren merkt STAÏNOF 2) op: "Ce 
qu'il faut se garder d'introduire dans l'État, ce n'est pas tant 
l'"apolitisation" du fonctionnaire, chose qui n'est d'ailleurs pas 
possible, mais l'immixtion immédiate des partis politiques qui 
se manifeste dans les ordres direct donnés au personnel admi-
nistratif par Ie comité du parti." 
ENGELAND EN DE VEREENIGDE STATEN 
Ook over Engeland en de Vereenigde Staten kunnen we kort 
zijn. Hier blijven de "beroepsambtenaren" zooveel mogelijk buiten 
de politiek. Ze hebben geen passief kiesrecht, noch ook mogen 
ze candidaat zijn voor de verkiezingen. 
In Engeland geldt de Order in Council van 25 Juli 1927: "No 
person employed by or under the Crown to whom this order applies 
shall issue an address to electors or in any other manner publicly 
announce himself or allow himself to be publicly announced as 
a candidate or a prospective candidate for election to Parliaments 
for any constituency until he has retired or resigned from such 
employment." En ook verder geldt de politieke terughouding der 
ambtenaren. 3) 
Tegenover de "permanent civil service" in Engeland, de "classi-
fied civil service" in Amerika, staan de ambtenaren resp. van de 
"ministery", en de "unclassified civil service", die op één lijn 
zijn te stellen met de Duitsche "politischen Beamten", die hun 
positie aan de regeerende partij hebben te danken en die in hun 
politieke opvatting in overeenstemming met de politiek der regee-
ring moeten zijn. 
1) Berufsbeamtentum, bldz. 221. 
2) Le Fonctionnaire, 1933, bldz. 23. 
3) Zie hierover LEUPOLD, a.w., bldz. 10. 
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WETENSCHAP EN PRACTIJK IN ONS LAND 
Hoe staat het nu met de beperking der politieke rechten en 
vrijheden der ambtenaren in ons land? 
Men ging hierin vroeger vaak vrij ver. Veel eenheid van opvat-
ting bij administratie, rechtspraak en schrijvers was er overigens 
niet te ontdekken. Zie voor de uitoefening der grondwettige rech-
ten vele voorbeelden bij v. D. STOK: Rechtstoestand Gemeente-
amtenaren. 1) 
Om enkele daarvaI,l te noemen, in een circulaire van December 
1862 verbood de Minister van Oorlog den officieren stukken te 
schrijven in tijdschriften, dagbladen, enz. In 1881 werd de 
gemeente-ontvanger van Nijeveen ontslagen, omdat hij verhooging 
van jaarwedde gevraagd had. In 1886 werd een ambtenaar aan 
het Departement van Binnenlandsche Zaken voor het dilemma 
gesteld: Of zijn ontslag vragen Of bedanken als lid van den cen-
tralen raad van den sociaal-democratischen bond in Nederland. 
De instructie voor de buitengewone (onbezoldigde) gemeente-
veldwachters in de provincie Noord-Holland bevatte het volgende 
artikel: Het is verboden zich in den strijd der politieke partijen, 
van welke richting ook, te mengen, zich bij vereenigingen, die dit 
beoogen, aan te sluiten of op andere wijze in het streven en de 
bemoeüngen van dergelijke partijen een werkzaam aandeel te 
nemen. 
De opinies der schrijvers zijn zeer verschillend. 
FERF 2) wil van eenige principieele beperking van de staats-
burgerlijke rechten der ambtenaren niet weten. De ambtenaar 
kan afwijkende politieke meeningen hebben. Alleen in onrustige 
tijden kan dat wel eens gevaar opleveren. Overigens echter is de 
ambtenaar, mits kieschheid en welvoegelijkheid in acht worden 
genomen, vrij. In normale tijden mag men bij de aanstelling der 
ambtenaren ook nooit op de politieke opvatting der candidaten 
letten. 
Ook Mr HEEMSKERK in "De practij k der Grondwet" acht be-
perking der staatsburgerlijke rechten ongrondwettig. 
1) a.w., bldz. 216 sqq. 
2) De regten der ambtenaren, diss. Leiden, 1864. 
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Anders BUYs 1), die de beperking aldus beredeneert, dat de 
ambtenaar verondersteld wordt bij zijn aanstelling verschillende 
vrijheden te hebben prijsgegeven. · 
KRABBE 2) acht die opvatting van Buys niet juist. "Waar de 
Grondwet rechten onder haar hoede neemt en deze dus voor den 
wetgever onaantastbaar maakt, zou men daar meenen, dat zij 
langs contractueelen weg wèl zouden kunnen worden aangetast?" 
Desniettegenstaande neemt ook KRABBE beperkingen aan voor 
den ambtenaar. De grond voor dergelijke beperkingen ligt dan 
echter uitsluitend in den aard van het ambt. "Wat voor de uit-
oefening van den staatsdienst noodzakelijk is, kan door Grond-
wet of wet niet, stilzwijgend, verboden zijn." 
Gansch anders FOKKER, in zijn praeadvies, uitgebracht tegelijk 
met dat van KRABBE. De staat heeft, volgens FOKKER, niet het recht, 
de ambtenaren over te leveren aan willekeur, het onafwijsbaar 
gevolg van den eisch, dat de ambtenaar in en buiten het ambt 
zich de achting waardig toont, welke zijn beroep eischt. 3) 
Dat wil natuurlijk niet zeggen, dat de ambtenaar niet moreel 
verplicht is, bepaalde grenzen in acht te nemen. Maar de grondwet 
verbiedt praeventieve maatregelen en daarom zijn rechtelijke be-
perkingen, volgens hem, ongeoorloofd. 
Het uitgangspunt van Mr J. A. LEVY is, dat de grondwettelijke 
staat eens en voor al aan ieder subjectief-publiekrechtelijke rech-
ten toegekend heeft, en het staatshoofd kan die noch wijzigen, 
noch beperken. 4) 
Vèr in zijn beperkingen gaat Jhr Mr A. F. DE SAVORNIN LOHMAN. 5) 
Vanaf het oogenblik, dat de ambtenaar in dienstverhouding treedt. 
is de uitoefening van de rechten, die hij als gewoon burger heeft, 
opgeheven. 
DE LOUTER was in dezelfde vergadering van oordeel, dat de 
1) De Grondwet, Dl. I, bldz. 61. 
2) Zie zijn praeadvies voor de Ned. Juristen Vereen. in 1897; zie Hande-
lingen, bldz. 95. 
3) Handel. N.J.V. 1897, bldz. 221. 
4) Handel. N.J.V. 1897, Bespreking, bldz. 25. 
11) Handel. N.J.V. 1897, bldz. 47. 
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grondwettelijke rechten geschreven zijn en bestemd zijn voor de 
burgers in het algemeen, en dat de grondwet volstrekt niet ver-
biedt, om, indien de dienstverhouding dit mocht eischen, ten op-
zichte van bepaalde ambtenaren daarvan af te wijken. 1) 
Evenals LOHMAN, gaat ook ver in de toekenning van de bevoegd-
heid aan de overheid om de politieke rechten der ambtenaren te 
beperken W. F. DETIGER in zijn "Van maatschappij, overheid en 
ambtenaar" (1908). 
Wat de uitoefening der burgerlijke en staatkundige rechten be-
treft, DETIGER kent de overheid ten volle het recht toe die te be-
perken. Uit haar hoogheidsrecht vloeit die bevoegdheid vanzelf 
voort. De grondrechten zijn, volgens hem, geen resultaten van de 
zucht om heilige en onschendbare rechten aan den ingezetene 
te waarborgen, maar de grondwetgever stelde zich met de instel-
ling der grondrechten tegenover het gezag, om een voor dat gezag 
onaantastbaar terrein te scheppen, waarop de burgers gevrijwaard 
waren van inmengen de overheidsbemoeiïng. 
Maar dat geldt niet met betrekking tot de ambtenaren, die over-
heid zelve zijn. De overheid houdt op eigen gebied de handen 
vrij. 2) En ook het beschikkingsrecht der overheid over den niet-
diensttijd der ambtenaren acht DETIGER niet twijfelachtig. Men 
moet met die beperkingen in de practijk echter niet te ver 
gaan. 3) 
Uitgaande van de overeenkomstlheorie, krachtens welke de 
ambtenaar zijn taak te vervullen heeft en het gezag op de juiste 
wijze heeft hoog te houden, kan, volgens MERENs 4), ontslag ge-
eischt worden, indien de ambtenaren niet juist handelen, welk 
ontslag-eischen hij dan construeert als het in-gebreke-stellen van 
de eene partij door de andere. 
Wat zijn vrijheid van spreken betreft, is MERENS 5) van mee-
ning, dat de ambtenaar zal hebben na te laten, buiten dienst, in 
1) a.w., bldz. 78 sq. 
2) a.w., bldz. 73 sq. 
3) a.w., bldz. 75 sqq. 
4) De Ambtenaar en de Staat, 1912, bldz. 16. 
6) a.w., bldz. 65. 
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het openbaar zijn goedkeuring te hechten aan of propaganda te 
maken voor datgene, wat met de goede orde of de goede zeden zou 
strijden. Hij wil eigenlijk alleen het openlijk belijden van het prac-
tisch anarchisme verbieden. In dienst moet de ambtenaar, volgens 
hem, godsdienstige en politieke beschouwingen achterwege laten. 
Verder kan het, volgens hem 1), ook zeer goed voorkomen, dat 
een lidmaatschap van een bepaalde vereeniging te eeniger tijd 
zou moeten worden aangemerkt als niet strookende met datgene, 
wat den ambtenaar zou passen. 
VAN DER STOK 2) vermeldt de discussie, die op de vergadering 
van den Rechtstoestandsbond op 24 Sept. 1904 plaats vond over een 
voorgesteld nieuw artikel, krachtens welke den ambtenaar "on-
verkorte vrijheid tot uitoefening der grondwettelijke en staats-
burgerlijke rechten gewaarborgd" is. Mr Dr J. H. VAN ZANTEN was 
het niet met dat "onverkorte" eens en stelde een amendement 
voor van dezen inhoud: "De uitoefening der grondwettelijke rech-
ten van den ambtenaar kan niet meer worden beperkt dan bij 
deze of een andere wet wordt veroorloofd." 3) In Sept. 1905 het 
amendement-VAN ZANTEN echter verworpen en het voorgestelde 
artikel 16bis aangenomen. 
Volgens de meening van VAN DER STOK zelf 4) , beoogen de artt. 
7, 8 en 9 Grw. willekeur in de beperking der staatsburgerlijke 
rechten door de overheid te beteugelen. Dus, als de Grondwet 
slechts bevestiging inhoudt van bestaande rechten, volgt daaruit, 
dat ieder afstand van die rechten kan doen, bij wet of overeen-
komst. 
Een wet, die, expressis verbis, de uitoefening van die rechten 
beperkte, bestond toen niet. Ook wordt over het algemeen een 
uitdrukkelijke beperking niet bedongen. Maar art. 55 Grw., dat zegt, 
dat de uitvoerende macht bij den Koning berust, maakt de Regee-
ring verantwoordelijk voor de behoorlijke tenuitvoerlegging van 
het staatsbedrijf. De behoorlijke uitvoering van de staatstaak moet 
1) a.w., bldz. 89. 
2) a.w., bldz. 213 sqq. 
8) Zie ook het Orgaan van den Bond, no. 32. 
4) a.w., bldz. 222. 
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haar eenige richtsnoer zijn. Beperking alleen voorzoover het dienst-
belang het eischt. 
Het vraagstuk van de houding der overheid tegenover de poli-
tieke rechten en vrijheden der ambtenaren, in het bijzonder de 
houding tegenover de z.g.n. "revolutionaire" ambtenaren, heeft in 
ons land in de practische politiek weer opnieuw actualiteit ge-
kregen in de laatste j aren, naar aanleiding van het gebeurde met 
"De Zeven Provinciën", toen bleek, dat de agitatie der "revolutio-
naire" organisaties inderdaad tot onwettige en ongeoorloofde ex-
cessen kon leiden. 
En een oorzaak dier toenemende actualiteit ligt ook in het feit, 
dat in de laatste jaren het aantal partijen en groepen, die niet 
zullen schromen het bestaande staatsbestel met illegale middelen 
te bestrijden, steeds toenam. 
In 1933 begonnen de Regeeringsmaatregelen tegen de "revo-
lutionaire" ambtenaren met een Beschikking van den Minister 
van Defensie, van 24 Febr. 1933 1), waardoor de ambtenaren van 
zijn Departement van het lidmaatschap van S.O.A.P. en N.V.V. 
en bij Min. Besch. van 10 Mrt. 1933 ook van dat der fascistische 
groepen, dus ook de N.S.B., werden uitgesloten. 
Bij K.B. van 22 Mei 1933 (Stbl. 294) werden enkele wijzigingen 
in het Rijks-Ambtenaren-Reglement ingevoerd. Art. 50 van dat 
Reglement wordt nu gelezen als volgt: ,,1. De ambtenaar is ge-
houden, de plichten uit zijn ambt voortvloeiende, nauwgezet en 
ijverig te vervullen en zich te gedragen, zooals een goed ambte-
naar betaamt. 2. Hij behoort zich te onthouden van het bezigen 
van vloeken en van ruwe of onzedelijke taal. 3. Het is den ambte-
naar verboden om in dienst of bij gekleed gaan in uniform in-
1) Bekend gemaakt bij Legerorder, no. 59: "Ter kennis wordt gebracht. 
dat aansluiting bij of op eenigerlei wijze steun verleen en aan groepen of 
vereenigingen van personen op sociaal-democratischen grondslag in strijd is 
met de plichten van den militairen ambtenaar en derhalve verboden." Naar 
aanleiding van deze Min. Beschikking een Interpellatie-VLffioEN in de 2e 
Kamer op 8 Maart 1933. Zie hiervoor en voor de behandeling daarvan: 
Handel. 2e Kamer 1932/33. bldz. 1954 sqq. 
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signes of andere onderscheidingsteekenen of in dienst uniform-
kleedingstukken te dragen, een en ander voor zoo ver die niet 
van Regeeringswege zijn verstrekt," enz. 
Na art. 97 worden in het Algemeen Rijksambtenaren Reglement 
twee nieuwe artikelen ingevoegd, waarvan het ééne, art. 97b, luidt: 
,,1. Aan den ambtenaar kan eervol ontslag worden verleend op 
grond van revolutionaire gezindheid. 2. Onverminderd het be-
bepaalde in het eerste lid, kan voorts eervol ontslag worden verleend 
aan den ambtenaar, die lid is van eene vereeniging, waarvan Onze 
Minister, Voorzitter van den Raad van Ministers verklaard heeft, 
dat zij om de doeleinden, die zij nastreeft, of de middelen, die zij 
aanwendt, de behoorlijke vervulling van zijn plicht als ambtenaar 
kan in gevaar brengen of schaden, of die op eenigerlei wijze mede-
werking of steun verleent aan eene zoodanige vereeniging of aan 
van haar uitgaande actie. 3. Voor een ontslagverleening, als be-
doeld in beide vorige leden, is medewerking of machtiging van 
den Voorzitter van den Ministerraad vereischt." 1) 
Op 23 October 1933 kwam er een Besluit van den Raad van 
Ministers 2), dat de ambtenaar zich zal hebben te onthouden van 
elke openbare actie (later op aandringen van enkele Kamerleden 
veranderd in agitatie) tegen de overheid en haar beleid. De ver-
andering van "actie" in "agitatie" was enkel bedoeld als een 
terminologische verbetering. De bedoeling wilde Minister COLIJN 
niet wijzigen. 
Ter uitvoering van het nieuwe art. 97b, 2e lid, Algemeen Rijks-
ambtenaren-reglement, kwam er op 28 December 1933 een Mi-
nisterieele Beschikking, waarin de voor ambtenaren verboden ver-
eenigingen werden opgesomd. 
In de 2e Kamer der Staten-Generaal werd zoo wel de opname 
van sommige vereenigingen becritiseerd, als ook anderzijds de 
1) Het Ambtenarengerecht Amsterdam, 5 Juni 1934, Beslissingen 1934, 
bldz. 750, sprak uit, dat ontslag van een ambtenaar op grond van art. 97b 
van het Algemeen Rijksambtenarenreglement niet in strijd is met eenig 
"algemeen verbindend voorschrift" in het bijzonder niet met eenige bepaling 
der Ambtenarenwet 1929 of met de artt. 5, 7 of 9 der Grondwet. 
2) Kabinet 1d.R., nr. 496, Bijv. Stbl. 1933, nr. 259. 
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niet-opname van andere vereenigingen, met name de N.S.B., be-
treurd. 1) 
Een nadere aanvulling kwam er in de Beschikking van den 
Minister van Staat, Voorzitter van den Raad van Ministers, van 
5 April 1934, nr. 220, Kabinet M.R. 2), waarbij werd ingetrokken 
de Min. Beschikking van 28 Dec. 1933, en waarin werd verklaard, 
dat de navolgende vereenigingen, waarvan zijn te noemen de Com-
munistische Partij Holland, de Revolutionair Socialistische Partij, 
de Vrijdenkersvereeniging "De Dageraad", de Nationaal Socialis-
tische Beweging (N.S.B.), de Algemeene Nederlandsche Fascisten 
Bond, enz., om de doeleinden, die zij nastreven, of de middelen, 
die zij aanwenden, de behoorlijke vervulling door den ambtenaar 
in 's Rijks dienst van zijn plicht als ambtenaar kunnen in gevaar 
brengen of schaden, en verder dat vereenigingen, als de S.D.A.P., 
N.V.V., enz., om de doeleinden, die zij nastreven, of de middelen, 
die zij aanwenden, de behoorlijke vervulling door den onder het 
Departement van Defensie ressorteerenden ambtenaar van zijn 
plicht als ambtenaar kunnen in gevaar brengen of schaden. 
Op vragen van het Tweede Kamerlid, den Heer Duys, betreffende 
de reden van het plaatsen van de N.S.B. op de lijst van voor ambte-
naren verboden vereenigingen, beeft Minister COLIJN het volgende 
geantwoord: "De Regeering heeft in Maart 1933 besloten, dat het 
lidmaatschap van de burgerwacht en van den bijzonderen vrij-
willigen landstorm niet vereenigbaar is met het lidmaatschap van, 
onder meer, de Nationaal Socialistische Beweging. 
"Den leden van Burgerwacht en B.V.L. werd op straffe van ver-
lies van dit lidmaatschap verboden, lid te zijn (eventueel te blij-
ven) of te worden van, dan wel deel te nemen aan een verboden 
vereeniging. Dit besluit hield in een goed geordenden Staat de 
verplichting in voor hen, die zoowel van de Burgerwacht of van 
de B.V.L. als van een verboden vereeniging lid waren, een keus 
te doen en één van beide lidmaatschappen neer te leggen. 
"De leiding van de N.S.B. heeft echter op een vergadering van 
1) Zie Handel. 2e Kamer 1933/34, Algemeene Beraadslagingen, bldz. 
192-380) . 
2) Bijv. Stbl. 1934, nr. 95. 
315 
leden eener burgerwacht, die tevens lid waren van de N.S.B. en 
waar over het doen der keuze beraadslaagd werd, ten deze in-
gegrepen en het bevel gegeven - niet om de bedoelde keus te 
doen, maar lid te blijven van de burgerwacht in afwachting van 
eventueel royement. 
"De leiding van de N.S.B. heeft daarmede ingegrepen in de 
gestie der Regeering en haar gezag gesteld tegenover dat van de 
Overheid. 
"Het is duidelijk, dat personen, in dienst van diezelfde Overheid, 
niet langer lid van de genoemde vereeniging kunnen zijn. Op dien 
grond heeft de Regeering de N.S.B. geplaatst op de lijst van voor 
ambtenaren verboden vereenigingen." 1) 
In de 1e Kamer wijst Min. CoLIJN daarna nog op een tweede 
uitlating van de leiding der N.S.B., nl. dat, wanneer de ambte-
naren bedankten voor de N.S.B., hun nummer open bleef, en dat 
de belofte van trouw aan den leider praevaleerde boven die, aan 
een corrupte Regeering afgelegd. 2) 
Wat de richtlijnen betreft, door de Regeering in acht genomen 
of in acht te nemen bij haar optreden inzake het meer of minder 
uitgebreid-zijn der politieke rechten en vrijheden van de ambte-
naren, deze werden door Minister CoLIJN in de 2e Kamer in dezen 
zin uitgestippeld 3): "De Regeering staat op het standpunt, dat 
het bestaan van een onbeperkte vrijheid voor den ambtenaar nooit 
aanwezig is. De ambtenaar is ook buiten zijn ambt in meerdere 
mate gebonden dan de ambtelooze burger." 
En nu heeft de Regeering met haar Besluit van 23 Oct. 1933 
alleen herinnerd aan de altij d al bestaande gebondenheid. 4) 
En verder: "De Regeering kan niet optreden tegen eenige partij 
1) Handelingen der Staten-Generaal, 1933- 1934, 11, Aanhangsel, Vel 38. 
2) Handel. 1e Kamer, 1933/34, bldz. 210/211. 
3) Handel. 2e Kamer, 1933/34, bldz. 288. 
4) Zie ook de beslissing van het Ambtenarengerecht 's Gravenhage, van 
28 Sept. 1933 (W. 12654) dat uit de toevoeging van art. 97b, lid 2 aan het 
Algemeen Rijksambtenaren Reglement, niet de gevolgtrekking mag worden 
afgeleid, dat de bevoegdheid om een ambtenaar, die wegens het lidmaat-
schap eener vereeniging ongeschikt werd geacht, te ontslaan, voordien niet 
bestond. 
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op dezen enkelen grond, dat zij een ander staatsbestel propageert 
dan wat wij thans hebben; zij kan alleen optreden, wanneer eenige 
organisatie àf de orde verstoort, àf het bestaande Staatsbestel met 
illegale middelen wenscht te bestrijden, Of het gezag aanrandt." 
"Zoolang eenige organisatie niet zondigt tegen een van deze drie 
regelen, ontbreekt de reden voor ingrijpen." 
De Regeering kent in dit verband dus alleen de "revolutionaire" 
partijen en niet z.g.n. "staatsfeindlichen" partijen. Criterium is 
dus het al of niet gebruik maken of het al of niet gebruik willen 
maken van illegale middelen. 
In de Kamers was men het op zichzelf ook vrijwel algemeen 
met dit beginsel eens, ofschoon er natuurlijk over getwist werd, 
welke partij nu precies "revolutionair" was, waarbij dan de één 
de S.D.A.P. er ook onder wilde rangschikken, terwijl een ander 
van het revolutionaire karakter van bijv. de N.S.B. niet wilde 
weten.!) 
Naar aanleiding van bovengenoemde Regeeringsmaatregelen 
merkt Prof. Mr F. G. SCHELTEMA in "De Groene Amsterdammer" 
op, dat het twee geheel verschillende dingen zijn: "eenerzijds, den 
mensch zijn eigen overtuiging te laten, anderzijds, hem, omdat hij 
een overtuiging heeft, die met recht mag doen verwachten, dat 
hij een bepaalde functie niet behoorlijk zal vervullen, in zulk een 
functie niet aan te stellen." 
"De staat, die aan revolutionaire. ambtenaren ontslag verleent, 
dwingt niet hun overtuiging - waarin hij hen volkomen vrij laat-
maar houdt, bij het kiezen van hen, die de staatstaak hebben te 
behartigen, rekening met hun geschiktheid daartoe." 
Uit de laatste jaren dateeren ook vele rechterlijke beslissingen 
ten aanzien van ambtenaren, die bij bepaalde politieke partijen 
zijn aangesloten. 
Om enkele beslissingen te noemen, het Ambtenarengerecht te 
's Gravenhage besliste 28 Sept 1933 (W. 12654), dat de Regeering 
in klagers lidmaatschap van de S.D.A.P. en van den daarmee sym-
1) Zie Handel. 2e Kamer 1933/34, Algem. BeraadsI.; Handel. 1e Kamer 
1933/34, Algem. Beseh. 
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pathiseerenden Centrale Nederlandsche Ambtenaars Bond terecht 
een grond aanwezig achtte voor het aannemen van ongeschiktheid 
in den zin van art. 98, lid 1, g. Hetzelfde gerecht oordeelde 16 Oct. 
1933 (W. 12660), dat de Minister van Defensie terecht ongeschikt-
heid had aangenomen bij den ambtenaar, die weigerde een ver-
klaring van trouw aan de Regeering te teekenen. 
Ontslag wegens lidmaatschap der O.S.P., van een Communis-
tische organisatie, of van de N.S.B. van een reserve-officier, vinden 
we resp. in beslissingen van het Ambtenarengerecht A'dam van 
5 Juni 1934, W. 12821 (waarin tevens werd geoordeeld, dat het 
aanwijzen door de Regeering van "verboden vereenigingen" niet in 
strijd was met wet of grondwet), Ambtenarengerecht Roermond, 
2 Aug. 1934, W. 12821, Ambtenarengerecht 's Gravenhage, 23 Mei 
'34, bevestigd door den Centralen Raad van Beroep op 4 Oct. 1934, 
W. 12827. Eveneens C. R. v. B. 18 Oct. 1934, W. 12827 en C. R. v. B. 
22 Febr. 1934, Beslissingen 1934, bldz. 458. 
Natuurlijk zijn hiernaast nog vele andere rechterlijke uitspraken 
te noemen. 
EIGEN BESCHOUWINGEN 
Hoe hebben wij nu vanuit ons, in de vorige hoofdstukken ont-
wikkeld, standpunt de houding der overheid tegenover revolu-
tionaire ambtenaren te bezien? 
Zoo als we gezien hebben, worden in Duitschland de plichten 
der ambtenaren veelal onderscheiden in "Gehorsamspflicht", 
"Pflicht zum vertrauens- und achtungswürdigen Verhalten" en de 
"Treupflicht". Anderen weer willen van een "Treupflicht" als 
rechtsplicht niet weten en spreken hier alleen van een zedelijke 
verplich ting. 
In strijd met de "Treupflicht", hetzij met de "Verhaltenspflicht" 
wordt dan vaak beschouwd het lid-zijn van of het werkzaam-zijn 
voor een revolutionaire of zelfs een "staatsfeindliche" partij. 
Ook mijns inziens bestaan in de betrekking tusschen ambtenaar 
en overheid de bovengenoemde plichten, de plicht tot gehoorzame 
ambtsvervulling, de plicht tot een gedrag ook buiten dienst in over-
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eenstemming met de waardigheid van het ambt en den plicht tot 
het trouw-zijn aan de overheid. 
Toch komen wij m.i. in verband met onze beschouwing van de 
ambtenaarsverhouding tot een eenigszins andere constructie van 
deze plichtenreeks. 
De Duitsche schrijvers laten, voor zoover ze al deze drie plich-
ten aannemen, deze voortvloeien uit de eene, ongedeelde ambte-
naarsverhouding. Daardoor ook kon er over het al of niet be-
staan van een "Treupflicht" als rechtsplicht strijd ontstaan. 
Wij hebben echter vroeger gezien, dat in de betrekking tusschen 
overheid en ambtenaar in onze moderne staatsinrichting te onder-
scheiden is tusschen tweeërlei verhouding: eenerzijds de eigenlijke 
ambtsverhouding, de betrekking, die door ambtsopdracht en ambts-
bekleeding tusschen overheid en ambtenaar bestaat, en ander-
zijds de betrekking, die voortvloeit uit het z.g.n. "trouw-verbond", 
dat in den modernen staat over het algemeen tusschen overheid 
en aan te stellen ambtenaar tot stand komt en den rechtsgrond 
vormt voor de eigenlijke ambtsopdracht. 
Wat nu de bovengenoemde ambtenaarsplichten betreft, deze 
vloeien m.i. niet alle drie voort uit één van de beide boven-
genoemde rechtsbetrekkingen, niet bijv. alle drie uit de eigenlijke 
ambtenaarsverhouding. 
Hieruit vloeien alleen voort de eerste twee, de plicht tot nauw-
gezette uitoefening van het ambt en de plicht tot een waardig 
gedrag in overeenstemming met het ambtsdrager zijn. 
De ambtenaar is met een ambt bekleed, hem is een ambt toe-
vertrouwd, en nu heeft hij eenerzijds de plicht, om in dienst het 
ambt op de juiste wijze uit te oefenen, in overeenstemming met 
de opdracht, gehoorzaam aan de bevelen der overheid, en na te 
laten alles wat daartoe niet behoort. Anderzijds mag hij buiten 
dienst ook niet het ambt naar beneden halen, maar moet hij zich 
in zijn optreden gedragen als zijnde de drager van dat bepaalde 
ambt en moet hij het ambt hooghouden, hetgeen ook eischen mede-
brengt voor zijn politiek handelen buiten dienst. 
Gehoorzame ambtsvervulling brengt mede, dat hij bij de uit-
oefening daarvan niet te werk mag gaan naar eigen politieke in-
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zichten en dat hij in zijn ambtsuitoefening alle partij-politieke 
activiteit achterwege heeft te laten. Hij heeft de ambtelijke werk-
zaamheden naar de bedoeling der overheid te verrichten. 
De plicht tot een waardig gedrag buiten dienst brengt voor den 
ambtenaar, hoewel in het genot van zijn staatsburgerlijke rechten 
en vrijheden, mede, dat hij in zijn optreden de juiste grenzen 
heeft in acht te nemen, en daarbij meer gebonden is dan een ge-
woon burger. 
In de eerste plaats natuurlijk heeft hij zich, als alle burgers, van 
een beleedigend(e) critiek op, of optreden tegen de overheid en 
hare maatregelen te onthouden. Maar ook verder heeft hij, bij zijn 
uitingen, steeds indachtig te zijn, dat hij met de uitoefening van 
een deel der overheidstaak is belast, en dat zijn optreden niet de 
waardigheid van het ambt en van het overheidsgezag omlaag mag 
halen. 
Overigens brengt noch de plicht tot gehoorzame ambtsvervul-
ling, noch de plicht tot een waardig gedrag mede, dat den ambte-
naar bepaalde grond- of politieke rechten zijn ontnomen, hoewel 
hij in de uitoefening daarvan, evenals tenslotte alle burgers, in 
meerdere of mindere mate aan zekere grenzen kan zijn ge-
bonden. 
Beide bovengenoemde plichten zijn rechtsplichten, die uit de 
eigenlijke ambtenaarsverhouding voortvloeien. 
Van een plicht tot trouw als rechtsplicht kunnen we m.i. als uit-
vloeisel van deze ambtsverhouding niet spreken. Natuurlijk is de 
ambtenaar, evenals elk onderdaan, voor zichzelf verplicht tot 
trouw aan de overheid, tot trouwe plichtsbetrachting, die zich bij 
den ambtenaar dan uitstrekt over de ambtsvervulling. Maar als 
zoodanig valt deze verplichting onder den bovengenoemden ge-
hoorzaamheidsplicht. 
De "trouw-plicht", als zelfstandige rechtsplicht onder de ver-
plichtingen van den ambtenaar, vindt m.i. niet zijn grondslag in 
de eigenlijke ambtelijke verhouding tusschen overheid en ambte-
naar, maar in het z.gn. "trouw-verbond", de vrijwillig gesloten 
rechtsverhouding op den grondslag van den plicht tot trouw. Deze 
plicht is geen uitvloeisel van het ambtenaar-zijn, maar van het 
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"trouw-verbond". Het betreft hier een "persoonlijke" "Treuver-
hältnis". 
En de "trouw-plicht", die uit deze rechtsverhouding dadelijk 
voortvloeit, is ook inderdaad een rechts-plicht, aan welker niet-
naleving rechts-gevolgen zijn verbonden. 
Deze plicht tot trouw nu, waaraan de ambtenaar krachtens een 
rechtsverhouding gebonden is, is dus door dat bijzondere "trouw-
verbond" tusschen overheid en ambtenaar tot een bijzondere rechts~ 
plicht geworden. 
In hoeverre kan nu het lidmaatschap van of de bezigheid voor 
een politieke partij in strijd zijn met een der drie bovengenoemde 
ambtenaarsplichten ? In hoeverre is de ambtenaar, in het verbod 
van lidmaatschap van een revolutionaire partij, in zijn grond- en 
vrijheidsrechten aangetast? 
Het hierna volgende betoog is algemeen gehouden, ongerekend 
de wettelijke bepalingen, die in een bepaald land in algemeenen 
zin, dus niet als speciale maatregel betreffende de ambtenaren 
kunnen gelden, hoewel ze natuurlijk tevens op de ambtenaren van 
toepassing kunnen zijn. Te noemen zijn bijv. voor ons land, voor 
wat het hier aan de orde zijnde onderwerp betreft, de artt. 2 en 3, 
1e van de Wet op vereeniging en vergadering van 1855, volgens 
welke bepalingen een vereeniging, die met onwettige middelen wil 
werken, een verboden vereeniging is, waarvan het lidmaatschap, 
volgens art. 140 W. v. S. een strafbaar feit vormt. 
In principe is bij ons elke illegale partij een verboden vereeni-
ging en het lidmaatschap ervan als zoodanig reeds aan ieder ver-
boden. In beginsel zou het geheele vraagstuk van het lidmaatschap 
van ambtenaren van revolutionaire partijen in ons land dus niet 
ter sprake kunnen komen. 
Nu is het echter een feit, dat bij ons maatregelen zijn genomen 
inzake het lidmaatschap van ambtenaren van bepaalde partijen, 
juist op grond van het "revolutionaire" karakter van die partijen. 
Het kan hier dan natuurlijk alleen betreffen partijen, waarvan 
niet zoo in het algemeen bewezen kan worden, dat ze revolutionair 
zijn, waardoor de rechter het karakter van verboden vereeniging 
321 
zou kunnen uitspreken, maar ten aanzien waarvan de overheid, 
uit ervaring of anderszins toch overtuigd is of reden heeft te ver-
moeden, dat ze in zekere mate of op een of ander punt er niet 
voor zullen terugdeinzen onwettige middelen te gebruiken. En op 
de houding der overheid ten aanzien van die partijen richt 
zich voor ons land dus voornamelijk ons betoog. 
Maar, zooals reeds gezegd, ons betoog bedoelt algemeen te zijn, 
en wil den rechtsgrond aangeven voor de overheid om speciaal 
tegen ambtenaren, in verband met hun plichten, disciplinaire 
maatregelen te kunnen nemen wegens het lidmaatschap van "revo-
lutionaire" partijen, los gedacht nu van de wet van '55. En het 
gaat er hier ook niet om, of de overheid niet meerdere vereeni-
ging tot verboden vereenigingen zou moeten stempelen. 
We vragen alleen, waarom speciaal de ambtenaar niet lid van 
een "revolutionaire" partij mag zijn, en wanneer we dus thans 
weer vragen: in hoeverre kan het lidmaatschap van of de bezig-
heid voor een politieke partij in strijd zijn met de bovengenoemde 
ambtenaarsplichten, gelieve men met de hier gemaakte opmer-
kingen rekening te houden. 
De gehoorzaamheidsplicht gebiedt den ambtenaar alle partij-
politiek buiten de ambtsuitoefening te houden. In dienst, bij zijn 
dienstverrichtingen, is er noch voor een volkomen regeerings-
gezinde, noch voor een revolutionaire partij-politieke activiteit 
van den ambtenaar plaats. 
Dit raakt echter niet de politieke rechten en vrijheden van den 
ambtenaar als staatsburger. Dit sluit zijn lidmaatschap van een 
politieke partij absoluut niet uit. Als hij de politiek maar buiten 
de ambtsverrichtingen houdt. Het is mogelijk, dat een lid eener 
revolutionaire partij een zeer nauwgezet ambtenaar is. 
Ook de andere, uit de eigenlijke ambts-verhouding voort-
vloeiende, plicht van den ambtenaar, de plicht tot een waardig 
gedrag, sluit voor hem niet het recht van lidmaatschap van een 
eventueel revolutionaire partij uit, noch van een "staatsfeindliche", 
noch van eenige andere politieke partij. 
Deze plicht ontneemt den ambtenaar, waar hij buiten dienst, 
als staatsburger, optreedt, geen van zijn staatsburgerlijke rechten 
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en vrijheden. Geëischt wordt alleen van hem, dat hij zich bij de 
uitoefening van die rechten en vrijheden gedraagt in overeen-
stemming met de waardigheid van zijn ambt. 
Het betreft hier in zekeren zin alleen den vorm, de wijze van zijn 
optreden buiten dienst. Dat dit overigens niet zijn politieke rech-
ten zelf betreft, is duidelijk, evenals het voor ieder burger geen 
schending van zijn grondrechten is, wanneer hem handelen tegen de 
wet en het gezag of beleediging van de overheid verboden wordt. 
We zien dus, dat met de eigenlijke ambtenaarsverhouding niet 
in strijd is het lidmaatschap van een revolutionaire partij . (d.i. 
een partij, die zich met onwettige middelen tegen de bestaande 
rechts- en staatsorde wil keeren) noch dat van een partij, die langs 
legalen weg principieel de staatsorde wil veranderen. Een lid van 
een revolutionaire partij kan een zeer goed ambtenaar zijn en 
beide uit zijn ambtsverhouding voortvloeiende plichten nauwgezet 
nakomen. 
Het lidmaatschap als zoodanig van een revolutionaire partij kan 
daarom nooit op grond van de ambtelijke verhouding reden zijn 
om disciplinair tegen een ambtenaar op te treden. 
Natuurlijk kan zoo'n lid van een revolutionaire partij in strijd 
handelen met zijn ambtsplichten, en zal hij daar misschien eerder 
toe komen dan een niet-revolutionair ambtenaar, en dergelijke 
overtredingen zullen dan voor hem, evenals trouwens voor ieder 
ambtenaar, reden zijn voor disciplinaire maatregelen, maar het 
lidmaatschap zelf van een dergelijke partij is niet een handelen 
in strijd met zijn ambtsplichten. 
Een verbod van lidmaatschap van bepaalde partijen kan daar-
om niet zijn grond vinden in de eigenlijke ambtenaarsverhouding. 
Van een ontneming van bepaalde staatsburgerrechten op dezen 
grond kan geen sprake zijn. 
Wel kan men natuurlijk, op grond van hun ambtsplichten, tegen 
ambtenaren, die van hun staatkundige rechten gebruik of misbruik 
maken, eerder repressieve maatregelen nemen tegen misbruik van 
die rechten, dan tegen gewone burgers. Terwijl ook weer de eene 
groep ambtenaren meer vrijheid in de uitoefening van zijn poli-
tieke rechten kan hebben dan de andere. Zoo zijn bijv. de mili-
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taire ambtenaren meer gebonden dan de burgerlijke, de politie-
ambtenaren meer dan de bureau-klerken. 
Echter, het hier genoemde repressieve optreden heeft niets te 
maken met de door ons bedoelde preventieve maatregelen. 
Zooals we dus gezien hebben, vindt een preventieve ontneming 
van bepaalde staatsburgerlijke rechten aan den ambtenaar geen 
grond in de eigenlijke ambtenaarsverhouding. Aan den ambtenaar 
als zoo danig kan het recht van lidmaatschap van een revolutionaire 
partij niet ontzegd worden. 
Zijn er dus ambtenaren, die niet op grond van een voorafgaand 
trouw-verbond met de overheid ambtenaar zijn geworden, maar 
die ingevolge een zekeren "dienstplicht" éénzij dig als zoodanig 
door de overheid zijn aangewezen, zooals de Duitsche "Schöffen" 
en "Geschworene", dan kan aan die ambtenaren niet het lidmaat-
schap van een revolutionaire partij verboden worden. Daar hij 
een volkomen éénzijdig aangesteld ambtenaar is, kan hij natuur-
lijk van zijn ambt worden ontheven, maar niet in den zin van een 
disciplinairen maatregel. 
Waarin vindt nu dan het verbod van lidmaatschap van be-
paalde partijen zijn rechtsgrond, of is een dergelijke rechtsgrond 
misschien niet te vinden en kan men hier bij het optreden der 
overheid alleen wijzen op een zekeren rechtvaardigingsgrond, die 
in den moeilijken politieken toestand en in het dreigend gevaar 
voor de staatsorde gevonden wordt? Neen, m.i. is er voor de ge-
nomen Regeeringsmaatregelen meer dan een enkele rechtvaardi-
gingsgrond, en ook inderdaad een rechtsgrond aanwezig. 
Het aanwijzen van revolutionaire vereenigingen door de over-
heid, aansluiting waarbij den ambtenaar verboden is, vindt, vol-
gens mijn opvatting, zijn rechtsgrond in den plicht tot trouw, dien 
de ambtenaar, bij het tot stand komen van de "trouw-verhouding" 
tusschen de overheid en hem, als rechtsplicht op zich heeft genomen. 
In onze moderne staten komt, zoo als we al gezien hebben, de 
ambtenaarsverhouding vrijwel algemeen niet meer tot stand dan 
na een vooraf gesloten vrijwillig, "persoonlijk" trouw-verbond. 
Op enkele uitzonderingen na zijn dus tegenwoordig in den mo-
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dernen staat de ambtenaren gebonden aan dien plicht tot trouw. 
Die plicht houdt in een: zich als persoon gebonden hebben aan 
de overheid, een belofte van trouw aan de overheid, waarop de 
overheid kan vertrouwen. 
Wat brengt nu het lidmaatschap van een revolutionaire partij 
ten aanzien van die verplichting mee? Dit, dat de ambtenaar met 
dit lidmaatschap erkent, dat hij er in beginsel niet voor terug-
schrikt, er integendeel naar streeft, om in gegeven omstandig-
heden met onwettige middelen tegen de overheid en tegen de be-
staande rechts- en staatsorde op te treden, revolutionair te hande-
len. De ambtenaar is daarmede voor de overheid onbetrouwbaar, 
in beginsel is hij al ontrouw, heeft hij al zijn plicht tot trouw ge-
schonden. 
Er is niet pas een schending van dezen plicht, wanneer de 
ambtenaar een revolutionaire handeling pleegt, maar · in het al-
gemeen reeds, wanneer hij blij kt ontrouw te zijn. Dan heeft hij 
al den desbetreffenden rechtsplicht, voortvloeiende uit het trouw-
verbond, geschonden, en geeft hij de overheid reden tot het nemen 
van disciplinaire maatregelen. 
Op grond van den rechtsplicht tot trouw kan derhalve den 
ambtenaren het lidmaatschap van een revolutionaire partij of 
vereeniging verboden zijn. 
Beteekent dit nu echter, dat den ambtenaren een deel van hun 
politieke rechten en vrijheden worden ontnomen? 
In de practijk komt het verbod van lidmaatschap van revolutio-
naire vereenigingen er natuurlijk op neer, dat de ambtenaar niet 
meer de volledige vereenigingsvrijheid heeft, gelijk aan dat der 
andere burgers. 
Toch mogen we niet zeggen, dat het hier de bedoeling is, den 
ambtenaar in zijn politieke rechten te bekorten. Dit is alleen een 
gevolg. Een ambtenaar wordt bij lidmaatschap van een revolutio-
naire partij niet om zijn politieke inzichten uit den overheidsdienst 
geweerd, maar vanwege het feit, dat hij daardoor één zijner plich-
ten, nl. zijn plicht tot trouw, geschonden heeft, dat hij onbetrouw-
baar, ontrouw is. En deze onbetrouwbaarheid volgt hier nu toe-
vallig uit het lidmaatschap van een revolutionaire partij. 
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Niet omdat hij lid is van een revolutionaire partij, maar omdat 
hij onbetrouwbaar is, kan hij niet gebruikt worden. 
Echter, ook overigens, kan men de politieke grond- en vrijheids-
rechten niet als volkomen onaantastbaar beschouwen. 
We zien het al in tijden van nood, wanneer de politieke rechten 
der burgers soms zeer sterk worden beperkt. Het rechtsgoed van 
de souvereiniteit in eigen kring van den burger moet dan wijken 
voor het in de gegeven omstandigheden hoogere rechtsgoed van 
de souvereiniteit van denstaat. 
Zoo kan ook het hoogere rechtsgoed van den rechtsplicht tot 
trouw van den ambtenaar aan de overheid leiden tot inperking 
van enkele zijner politieke vrijheden. En de ambtenaar heeft zelf 
ook dezen, voor dit geval hoogeren, rechtsplicht vrijwillig op zich 
genomen. 
DooYEWEERD 1) zegt van de grondrechten: "Naar Calvinistische 
staatsbeschouwing ligt in het probleem der grondrechten voor-
zoover zij vrijheidsrechten zijn, niets minder besloten dan het 
probleem eener doorvoering van het algemeen kosmologisch be-
ginsel der souvereiniteit in eigen kring in de structuurverschillen 
van den wetskring van het recht en moet dit probleem worden 
opgelost door het vinden van een objectief zincriterium voor de 
juridische competentie van den staat tegenover niet-statelijke ver-
banden en de onderscheiden maatschapskringen." 
Dit "objectief zincriterium" zal m.i. overigens geen star prin-
cipe behoeven te zijn, dat in de practijk een voor alle gevallen 
gelijke beslissing doet geven. 
Ook verder nog geldt, dat niemand gedwongen wordt ambte-
naar te zijn, althans niet tot het sluiten van een trouw-verbond met 
de overheid. Doet hij dit wel, dan neemt hij nieuwe rechtsplichten 
op zich. 2) 
Komt hij nu, in de uitoefening van zijn politieke vrijheden, in 
strijd met een dergelijke rechtsplicht, dan kan hij alleen maar uit 
1) Dr H. DOOYEWEERD: De Crisis in de Humanistische Staatsleer, bldz. 9. 
2) Zie ook Buys, De Grondwet, Dl. I, bldz. 60 sqq., die, aangaande een 
publicatie-verbod van ambtenaren, opmerkt, dat dit niet in strijd is met 
art. 8 (nu 7) van de Grondwet. 
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zijn ambtenaarsverhouding worden gezet, terwijl hem niet om-
gekeerd de uitoefening van zijn grondrechten kan worden ont-
nomen. 
Van belang zijn hier de opmerkingen van STRUYCKEN over de 
grondrechten. 1) Hij zegt, dat het individu constitutioneel vrij blijft, 
door eigen wil zijn persoonlijke vrijheid zóó aan banden te leggen, 
dat het genot of gebruik van bepaalde grondrechten rechtens wordt 
beperkt, of in !>epaald opzicht zelfs opgeheven. Hetzelfde kan het 
gevolg zijn van een bijzondere rechtspositie, waarin sommige bur-
gers zijn geplaatst. Aan de grondwettelijke erkenning der grond-
rechten kan hiertegen geen bezwaar worden ontleend. 2) 
Hoewel staatsrechtelijk toelaatbaar, beteekenen contractueele 
vrijheidsbepalingen niet, dat ze soms niet op anderen grond zouden 
kunnen worden bestreden. Dit dan echter alleen civielrechtelijk, 
bijv. op grond van strijd met de goede zeden of de openbare orde. 
Ook de beperking in de uitoefening der grondrechten door de 
ambtenaarsverhouding steunt op een bijzondere rechtstitel, de vrij-
willig aanvaarde ambtenaarsverhouding, welke noodzakelijk bij-
zondere vrijheidsbeperking met zich brengt. Hoever dit kan gaan, 
hangt van den aard der ambtelijke verhouding af. 
Hierin ligt geen aantasting van zijn persoonlijke rechten. Hij 
kan immers altijd weer van zijn verplichtingen af, hij kan als 
ambtenaar altijd weer terugtreden. 
We zullen ons hier echter in het probleem der grondrechten 
en der beperking van de uitoefening daarvan niet dieper begeven. 
Al wordt de ambtenaar ook niet in zijn persoonlijke, staatsburger-
lijke rechten aangetast, het gaat er ons hier alleen om den rechts-
grond te vinden van de feitelijke beperking in de uitoefening der 
grondrechten, nl. van het verbod voor ambtenaren van het lid-
maatschap van revolutionaire partijen. En dien rechtsgrond heb-
ben we m.i. in het voorgaande aangegeven. De handhaving van 
1) Mr Dr A. A. H. STRUYCKEN, Het Staatsrecht van het Koninkrijk der 
Nederlanden, 2e dr., Arnhem, 1928, Dl. V van de Verzamelde Werken, bldz. 
166 sqq. 
2) Anders KRANENBURG, Nederl. Staatsrecht, Dl. I1, bldz. 375 sqq. 
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den plicht tot trouw is de rechtsgrond, de beperking in de uitoefe-
ning der politieke rechten is niet meer dan een gevolg. 
Kan men nu hierin nog verder gaan, en bijv. ook de aansluiting 
bij "staatsfeindlichen" partijen, dus partijen, die zich principieel 
tegen de bestaande staatsorde keeren, wijziging daarvan echter 
niet langs illegalen weg willen bevorderen, verbieden, zooals dat 
in Duitschland door verschillende schrijvers werd verdedigd en 
onder de monarchie ook in dien zin in de practijk geschiedde? 
Immers, neen, we hebben het verbod van lidmaatschap van be-
paalde partijen verdedigd op den rechtsgrond van den plicht tot 
trouw van den ambtenaar en we hebben gezien, dat de ambtenaar 
dezen plicht tot trouw schond bij aansluiting aan revolutionaire 
partijen. Niet het politieke. inzicht van den ambtenaar gaf hier het 
criterium, maar de onbetrouwbaarheid. Het gaat niet om beper-
king van politieke vrijheden, maar om handhaving van den plicht 
tot trouw. 
En ligt deze onbetrouwbaarheid nu in het lidmaatschap van 
een "staatsfeindliche" partij? Neen, een ambtenaar, die tot een 
niet-revolutionaire partij behoort, hoeft door zijn partij-politieke 
bezigheid absoluut niet in strijd te komen met zijn verplichting 
tot trouw. 
Al wil hij ·ook een gansch anderen staatsrechtelijken toestand,maar 
langs wettigen weg, dan is hij, in den bestaanden toestand, trouw 
aan de overheid. Zoolang de overheid er nog op wettige wijze is, 
is hij trouw. 
Juist uit het feit, dat hij alleen langs wettigen weg en met 
wettige middelen verandering wil, hoever die ook moge gaan, 
blijkt zijn trouwen betrouwbaarheid. 
In den rechtsplicht, voortvloeiend uit het trouw-verbond, vinden 
we dus geen grond voor het verbod van lidmaatschap van staat-
vijandige niet-revolutionaire partijen. 
En, zooals we gezien hebben, lag er in de plichten, voortvloeiend 
uit de ambts-verhouding, uit het ambtsdrager zijn, ook geen enke-
len rechtsgrond voor de aantasting van politieke rechten en vrij-
heden. 
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Trouwens, als de ambtenaren ook niet lid mogen zijn van par-
tijen, die de grondslagen der staatsorde principieel bestrijden, zon-
der illegaal te zijn, waar ligt dan de grens? Zie hier bijv. de op-
vatting van STAHL, die ook bijv. de liberale partijen wilde uit-
sluiten. Dit beginsel is wel het sterkst doorgevoerd in den nationaal-
socialistisch en "Führer" -staat. 
Het gaat hier dus alleen om de "revolutionaire" partijen, en 
dat in verband met den plicht tot trouw. 
Nu is het natuurlijk vaak in de practijk moeilijk uit te maken, 
wanneer we met een revolutionaire partij of vereeniging te maken 
hebben. Lang niet altijd zal dit uit een beginselprogram even duide-
lijk blijken. Vaak zal het uit handelingen in de practijk moeten 
worden afgeleid. Zie bijv. boven, hoe dit ten onzent geschiedde ten 
aanzien van de N.S.B. 
Het behoort echter niet meer tot onze taak, dit voor verschil-
lende partijen of groepen uit te maken. 
Wij bedoelden alleen maar den rechtsgrond aan te geven, waar-
op voor ambtenaren een verbod van lidmaatschap van bepaalde 
partijen, die blijken revolutionair te zijn, gebaseerd kan zijn. 
Wanneer een partij nu juist revolutionair is of hoever men 
met een dergelijk verbod moet gaan, hangt veelal van den poli-
tie ken toestand en van andere omstandigheden af. 
En daarom hoeft een dergelijk verbod ook niet voor alle ambte-
narengroepen gelijkelijk te gelden. Zoo kan een verbod van lid-
maatschap van bepaalde revolutionaire partijen voor militaire 
ambtenaren bijv. eerder gegeven moeten worden, dan voor burger-
lijke ambtenaren. 
Ook kunnen bepaalde partijen of vereenigingen voor militaire 
ambtenaren verboden zijn en als revolutionair worden beschouwd, 
die het voor andere ambtenaren nog niet zijn. Dit is bijv. het 
geval met de Sociaal Democratische Arbeiders Partij (S.D.A.P.) en 
het Nederlandsch Verbond van Vakvereenigingen (N.V.V.), e.a., 
die naar aanleiding van het gebeurde met "De Zeven Provinciën", 
eerst door den Minister van Defensie en later ook in de Ministe-
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rieele Beschikking van 5 April 1934, voor den militairen ambte-
naar als verboden vereenigingen werden aangewezen. 
Hetzelfde was, voor wat de fascistische groepen betreft, het geval 
in de Beschikking van den Minister van Defensie van 10 Maart 
1933. 
Het is een kwestie van voorzichtig politiek beleid, in maatregelen 
als deze niet te ver te gaan, maar toch ook anderzij ds te zorgen, 
dat niet de uitoefening van den staatsdienst gevaar loopt verstoord 
te worden. 
Hiermede meen ik aan het einde van de mij in dit hoofdstuk 
en in deze studie gestelde, zij het ook op gebrekkige wijze uit-
gevoerde, taak te zijn gekomen. 

LIJST VAN GERAADPLEEGDE LITERATUUR 
ANEMA, Mr ANNE, De grondslagen der Sociologie, Amsterdam, 1900. 
ANSCHÜTZ, Juristisches· Wochenschrift, 5 Febr. 1927, bldz. 427 sqq. 
ANSCHÜTZ-THOMA, Handbuch des Deutschen Staatsrechts, 2 dIn., 1932. 
BACHIENE, PH. J., Over de verantwoordelijkheid en zelfstandigheid van 
aUe staatsdienaars, 1844. 
BAECHI, WALTER, Verwaltungsakt auf U n terwerfung, zweiseitiger Verwaltungs-
akt oder Vertrag? Zeitschr. für öff. Recht, Bd. XIV, Heft 1, Weenen, 1934. 
BAVINCK, Dr H., Gereformeerde Dogmatiek, 4 dIn., 2e dr., Kampen, 1911. 
BELOW, GEORG VON, Der deutsche Staat des Mittelalters, Dl. I, Leipzig, 1914. 
BERGH, Mr Dr G. VAN DEN, De democratische staat en de niet-democratische 
partijen, Inaug. rede, A'dam, 1936. 
BERTHÉLEMY, H., Traité élémentaire du droit administratif, 10e dr., Parijs, 
1923. 
BICHOFFE, MLLE. G., Fonction publique et contrat, diss. Nancy, 1927. 
BIESTERVELD, Prof. P., Dr J. VAN LONKHUYZEN, Ds R. J. W. RUDOLPH, Het 
Diaconaat, Hilversum, 1907. 
BINGER, DAVID, De geldelijke en strafrechtelijke verantwoordelijkheid der 
administratieve ambtenaren, diss. Utrecht, 1856. 
BLÉCOURT, A. S. DE, Kort Begrip van het Oud-Vaderlandsch Burgerlijk 
Recht, 4e dr., 1932. 
BLUNTSCHLI, J. C., Allgemeine Statslehre, Dl. I van Lehre vom modernen 
Stat, 5e dr., Stuttgart, 1875. 
BOECKING, Notitia Dignitatum et administrationum, Bonn, 1839-53. 
BOHATEC, Dr J., Die Souveränität Gottes und der Staat nach der Auffassung 
Calvins, Antirev. Staatk., 3-mnd. org., 1935. 
--, Calvin und das Recht, 1935. 
BOOL, Mr J., De Gemeentewet, Zwolle, 1930. 
BOSCH KEMPER, Jhr Mr J. DE, Handleiding tot de kennis van het Neder-
landsche Staatsrecht en Staatsbestuur, Amsterdam, 1853. 
BOURGUIN, MAURICE, De l'application des lois ouvrières aux ouvriers et em-
ployés de l'Etat, Parijs, 1902. 
BREEDVELT, F., De Gemeente als Werkgeefster, diss. R'dam, 1933. 
BRUGGENCATE, B. TEN, De verhouding van den burgemeester tot het staats-
gezag, diss. Groningen, 1884. 
BRUNNER, HEINRICH, QueUen und Geschichte des deutschen Rechts, in HOLT-
ZENDORFF-KoHLER'S Enzyklopädie der Rechtswissenschaft, Ie dl., 7e dr., 
1913, blz. 65 sqq. 
332 
BRUNNER, HEINRICH, Deutsche Rechtsgeschichte, Bd. 11, München en Leipzig, 
1928. 
BRYCE, JAMES, The American Commonwealth, 1911. 
BUDDEBERG, THEODOR, Rechtssoziologie des öffentlich-rechtlichen Vertrages. 
Arch. des öff. Rechts, N.F. 8, 1925. 
Buys, J. T., De Grondwet, 3 dIn., Arnhem, 1883-88. 
CALVIJN. JOH., Institutie. 
CASPARI, Geistliches Amt, in Realencyklopädie für protestantische Theo-
logie und Kirche, 3e dr., 1896-1913. 
COLIJN, Dr H., Saevis Tranquillis in Undis, Amsterdam, 1934. 
COULANGES, FUSTEL DE, La cité antique, 26e dr., 1920. 
CREMER, H., Biblisch-theologisches Wörterbuch der NeutestamentIichen 
Gräzität, 10e dr., Gotha, 1915. 
DALE, VAN, Groot Woordenboek der Nederlandsche Taal, 6e dr., 1924. 
DANIELS, HEINRICH, Begründung und Beendigung des Beamtenverhältnisses, 
Handb. d. d. Staatsr., Dl. 11, § 63, bldz. 34-41. 
--, Pflichte und Rechte der Beamten, Handb. d. d. Staatsr., Dl. 11, § 64, 
bldz. 41-49. 
DARESTE, RODOLPHE, La Justice administrative en France, Parijs, 2e dr., 
1898. 
DETIGER, W. F., Van Maatschappij, Overheid en Ambtenaar, 1908. 
DEUTMANN, WILHELM, Beamtenverhältnis und politische Freiheit, diss. Er-
langen, 1927. 
DEUTSCHES Rechtswörterbuch, herausgeg. von der Preusz. Akad. der Wissen-
schaften, 1914-1932. 
DIEPENHORST, Mr P. A., Overheid en Bedrijf, Proces Verbaal 2e Christ.-soc. 
Congres, 1919, bldz. 41-59. 
DITTLINGER, W. K. G., De zin der woorden: Ambt en Ambtenaar, diss. Lei-
den, 1885. 
DOOYEWEERD, Dr H., De structuur der rechtsbeginselen en de methode der 
rechtswetenschap in het licht der Wetsidee, Wetenschappelijke Bijdragen, 
aangeboden door hoogleeraren der V. U., Amsterdam, 1930. 
- -, De Crisis in de Humanistische Staatsleer, Amsterdam, 1931. 
--, Het vraagstuk van het organisch kiesrecht in een nieuw stadium, Al-
manak N.D.D.D., 1935, bldz. 105 sqq. 
--, De Wijsbegeerte der Wetsidee, 3 dIn., Amsterdam, 1935/36. 
--, De Christelijke Staatsidee, Rotterdam, 1936. 
DROIT (Le) d'association des fonctionnaires" Rapports et Documents, Parijs, 
1912. 
DUGUIT, LÉoN, Etudes du Droit Public, Dl. 11, L'Etat, les gouvernants et les 
agents, Parijs, 1903. 
--, Traité de Droit Constitutionnel, Dl. lIl, 2e dr., Parijs, 1923. 
DUSCHEK, PAUL A., Das Wesen des Staatsdienstes nach deutschem vorrevo-
333 
lutionären Staatsrechte in dogmatischer Darstellung, diss. Greifswald, 
1921. 
DIJK, Ds K. VAN, Het Zendingsambt, weekbI. De Reformatie, 16e Jrgng, 
no. 29, 17 Apr. 1936. 
ECKSTEIN, Dr ERNST, Der Beamtenbegriff im privaten und öffenUichen 
Recht, Arch d. öff. Rechts, Bd. 27, 1911. 
EIGEMAN, Mr J. A., Wie zijn ambtenaren? R. M., 1911, bldz. 571 sqq. 
ELENBAAS, J. N., Handboek voor de beoefening van het Nederlandsch 
Administratief Recht, 3e dr., 1909, Dl. I. 
ESMEIN, A., Eléments de Droit Constitutionnel français et comparé, 5e dr., 
Parijs, 1909. 
- -, Cours élémentaire d'histoire du droit français, Parijs, 3e dr., 1898, 
15e dr., 1925/30. 
FENGE, WERNER, Die Stellung des Beamten gegenüber staatsfeindlichen und 
revolutionären Parteien, diss. Greifswald, 1932. 
PERF, H., De Regten der Ambtenaren, diss. Leiden, 1864. 
FINER, HERMAN, Civil Service, in Encyclopaedia of the Social Sciences, 
SELIGMAN-JOHNSON, Dl. 111, New-York, 1931. 
--, The theory and practice of modern government, 2 din., London, 1932. 
FLEINER, FRITZ, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts, 6e/7e dr., 
Tübingen, 1922. 
--, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Tübingen, 1923. 
FOKKER, Mr E., Praeadvies Ned. Jur. Vereeniging in 1897 over: Aard der 
rechtsverhouding van den staat tot zijn ambtenaren; moet zij wettelijk wor-
den geregeld; en zoo ja, hoe in hoofdzaak? Handelingen N.J.V., 1897. 
FruEDRICHS, K., Beamtenrecht, in Handwörterbuch der Rechtswissenschaft, 
Dl. I, Berlin und Leipzig, 1926. 
GERBER, HANS, Vom Begriff und Wesen des Beamtentums, Arch. d. öff. 
Rechts, N.F. 18, 1930. 
--, Entwicklung und Reform des Beamtenrechts, Veröffentlichungen der 
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 7, Berlin und Leipzig, 
1932. 
- -, Politische Erziehung des Beamtentums im Nationalsozialistischen Staat, 
Tübingen, 1933. 
GIERKE, OTTO, Die Genossenschaftstheorie und die deutsche Rechtsprechung, 
Berlijn, 1887. 
--, Johannes Althusius, 2e dr., Breslau, 1902. 
--, Grundzüge des Deutschen Privatrechts, in HOLTZENDORFF-KoHLER'S 
Enzyklopädie der Rechtswissenschaft, Dl. I, 7e dr., 1913, bldz. 175 sqq. 
GIESE, Dr FR., Das Berufsbeamtentum im deutschen Volksstaat, 1929. 
GNEIST, RUDoLF, Der Rechtsstaat und die Verwaltungsgerichte in Deutsch-
land, Berlijn, 1879. 
GOODNOW, FRANK, Politics and Administration, New-York, 1900. 
334 
GOUDOEVER, VAN, Verbintenissenrecht, ASSER'S Handleiding tot de Beoefening 
van het Nederlandsch Burgerlijk Recht, Dl. lIl, 2e dr. 
GOUILLY, PAUL, La Question de la Légitimité du Droit pour les fonction-
naires de s'associer, diss. Parijs, 1922. 
GRIMM, J. en W., Deutsches Wörterbuch, 1854- 1922, Leipzig. 
GRINTEN, Mr Dr J. H. P. M. VAN DER, Enkele opmerkingen over het ambte-
narenrecht, in Gemeentebestuur, 1926. 
- - , De inrichting van het bestuur, in Nederlandsch Bestuursrecht, Alphen 
aid Rijn, 1932. 
GROEN VAN PRINSTERER, Mr G., Ongeloof en Revolutie, 3e dr. (ed. Bavinck), 
1904, Kampen. 
HÄNTZSCHEL, KURT, Der Konflikt Reich-Thüringen in der Frage der Polizei-
kostenzuschüsse, Arch. d. öff. Rechts, N.F. 20. 
HARMIGNIE, PIERRE, L'Etat et ses agents, Brussel/Parijs / Louvain, 1911. 
HARTOGH, A. F. K., De aansprakelijkheid van den staat voor onrechtmatige 
daden zijner ambtenaren, diss. Leiden, 1869. 
HATSCHEK, Dr JULIUS, Deutsche und Preuzisches Staatsrecht, 2 dIn., 2e dr., 
Berlijn, 1930. 
HAURIOU, MAURICE, Précis de Droit Administratif, 3e dr., Parijs, 1897; 6e dr. 
1907. 
HEINEMANN, HERBERT, Die Freiheit der politischen Gesinnung und Betäti-
gung im Beamtenrecht, diss. Würzburg, 1931. 
HELSDINGEN, W. P. G., De rechtspositie en arbeidsvoorwaarden van ambte-
naren en werklieden in dienst van het Rijk, Baarn, 1913. 
HERRNRITT, R., Grundlehren des Verwaltungrechtes, Tübingen, 1921. 
--, Das Verwaltungsverfahren, Wien, 1932. 
HOLTZMANN, ROBERT, Französische Verfassungsgeschichte (von Mitte gen 
Jahrh. bis Revolution), München, 1910. 
JASCHIWWITZ, ERNST JOACHIM, Der Vertrag im Beamtenrecht, Arch. d. öff. 
Rechts, N.F. 17, 1929. 
JELLINEK, GEORG, System der Subjektiven öffentlichen Rechte, Freib. i. Br., 
2e dr., 1905. 
--, Allgemeine Staatslehre, 3e dr., Berlijn, 1914. 
JELLINEK, WALTER, Zweiseitiger Verwaltungsakt und Verwaltungsakt auf 
Unterwerfung, in Festgabe zur Feier des fünfzigjährigen Bestehens des 
Preusz. Oberverwaltungsgericht, Berlijn, 1925, bldz. 84-117. 
--, Verwaltungsrecht, Berlijn, 1928. 
--, Die Rechtsformen des Staatsdienstes. Begriff und rechtliche Natur des 
Beamtenverhältnisses, Handb. d. d. Staatsr., Dl. Il, § 62, bldz. 20-33. 
JÈZE, GASTON, Das Verwaltungsrecht der Französischen Republik, Tübingen, 
1913. 
- - , Les Principes Généraux du Droit Administratif, 2e dr., Parijs, 1914; 
3e dr., 1925/30. 
335 
JËZE, GASTON, Cours de Droit Public, Parijs, 1931. 
KASKEL, WALTER, Arbeitsrecht, 4e dr., Berlijn, 1932. 
KELSEN, HANS, Zur Lehre vom öffentlichen Rechtsgeschäft, Arch. d. öff. 
Rechts, Bd. 31, 1913, bldz. 53 sqq. en 190 sqq. 
--, Allgemeine Staatslehre, Berlijn, 1925. 
KIRCHNER, ERICH, Die Grenzen der Beteiligung eines Beamten am politischen 
Leben, diss. Breslau, 1933. 
KLEINTJES, Mr PH., Staatsinstellingen van Nederiandsch-Indië, 2 dIn., 6e dr., 
Amsterdam, 1932/33. 
KLÜBER, HANS, Beamtenlehre (Ein Teilgebiet der Staatslehre), Zeitschr. für 
öff. Recht, Bd. XV, Heft 4, 1935. 
KOELLREUTTER, OTTO, Der Konflikt Reich-Thüringen in der Frage der Polizei-
kostenzuschüsse, Arch. d. öff. Rechts, N.F. 20. 
--, Grundrisz der Allgemeine Staatslehre, Tübingen, 1933. 
KÖTTGEN, ARNOLD, Das deutsche Berufsbeamtentum und die parlamentarische 
Democratie, Berlin und Leipzig, 1928. 
--, Die politische Betätigung der Beamtenschaft, Verwaltungsarchiv, Bd. 
37, 1932. 
--, Die Entwicklung des deutschen Beamtenrechts und die Bedeutung 
des Beamtentums im Staat der Gegenwart, Handb. d. deutschen Staatsr., 
1932, Dl. Il, § 61, bldz. 1-19. 
---, Sonstige Sonderregelungen der Rechtsverhältnisse von Berufsbeamten, 
Handb. d. d. Staatsr., Dl. Il, § 69, bldz. 91-100. 
KRABBE, HUGo, De Burgerlijke Staatsdienst in Nederland, diss. Leiden, 1883. 
- -, Praeadvies Ned. Jur. Vereen. in 1897 over: Aard der rechtsverhouding 
van den Staat tot zijn ambtenaren j moet zij wettelijk worden geregeld j 
en zoo ja, hoe in hoofdzaak? Handelingen N.J.V., 1897. 
--, Staatsrechtelijke Opstellen, 's Gravenhage, 1927, Dl. I, bldz. 99 sqq. 
KRANENBURG, Mr R., Het Nederlandsch Staatsrecht, 2 dIn., 3e dr., Haarlem, 
1928. 
- - , Het Nederlandsch Provinciale Recht, Alphen aJd Rijn, 1931. 
KUHN, Dr EMIL, Die städtische und bürgerliche Verfassung des Römischen 
Reichs, 2 dIn., Leipzig, 1864/65. 
KUYPER, Dr A., Encyclopaedie der Heilige God.geleerdheid, Amsterdam, 
1894. 
--, Ons Program, 4e dr., Amsterdam. 
- - , Het Calvinisme en de Staatkunde, in Het Calvinisme, 6 stone-lezingen, 
1898. 
--, Gemeene Gratie, Dl. 111, Amsterdam, 1904. 
--, E Voto Dordraceno, Amsterdam, 1904. 
--, Dictaten Dogmatiek, 2e dr., Dl. 111, Locus de Christo j Dl. V, Locus 
de Magistratu. 
--, Antirevolutionaire Staatkunde, Kampen, 1916. 
336 
LABAND, PAUL, Staatsrecht des Deutschen Reichs, 4 din., 4e dr., Tübingen 
und Leipzig, 1901. 
LEENDERTZ, A. C., De Grond van het Overheidsgezag in de Antirevolutionaire 
Staatsleer, di ss. Leiden, 1911. 
LEUPOLD, Dr CHARLOTTE, Auswahl und Anstellung der Verwaltungsbeamten 
in England, Leipzig, 1933. 
LEVENBACH, M. G., Arbeidsrecht als deel van het Recht, Acad. Rede, A'dam, 
1926. 
LOWELL, A. LAWRENCE, The Government of England, New-York, Dl. I, 1908. 
LOYSEAU, CHARLES, Les cinq livres du droit des Offices, les Traitez des 
Seigneuries, etc. Parijs, 1666. 
LUBACH, K. H., Opmerkingen over het ambt en den werkkring van den 
burgemeester, diss. Groningen, 1892. 
MARCHANT, Mr H. P., Artikel 40 voor den rechter, 1927. 
MAYER, OTTO, Zur Lehre vom öffenUichrechtIichen Vertrage, Arch. d. öff. 
Rechts, Bd. 3, 1888. 
- - , Deutsches Verwaltungsrecht, 2 dIn., 1e dr., 1896, Leipzig; 3e dr., 
1924. 
MENDE, HELMUTH, Die richterlichen und die ihnen gleichgestellte Beamte, 
Handb. d. d. Staatsr., Dl. lI, § 67, bldz. 77-86. 
MENDELS, M., De aansprakelijkheid van den Staat voor onrechtmatige hande-
lingen zijner beamten, diss. Leiden, 1894. 
MERENS, M. J. D., De Ambtenaar en de Staat, Amsterdam, 1912. 
MERKL, ADOLF, Allgemeines Verwaltungsrecht, Weenen en Berlijn, 1927. 
--, Entwicklung und Reform des Beamtenrechts, Veröffentlichungen der 
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 7, Berlin und Leipzig, 
1932. 
MOK, Mr. S., De Ambtenarenwet in theorie en praktijk, Rede, A'dam, 1936. 
MÖLLER, Dr ADOLF, Arbeitnehmer und Beamte-Arbeitnehmer oder Beamte, 
Verwaltungsarchiv, Bd. 37, 1932. 
MOMMSEN, THEODOR, Abriss des römischen Staatsrechts, 2e dr., 1907. 
MOREAU, FELIX, Précis élémentaire de droit constitutionnel, Parijs, 1892. 
MORREN, Mr H. J., Eenige opmerkingen betreffende het juridisch karakter 
der ambtenaarsverhouding, Themis, 1917. 
MOSES, ROBERT, The Civil Service of Great Britain, New-York, 1914. 
MUSTOE, N. E., The Law and Organisation of the British Civil Service, 
Londen, 1932. 
NAWIASKY, HANS, Die Stellung des Berufsbeamtentums im parlamentarischen 
Staat, München, 1926. 
NÉZARD, Théorie juridique de la Fonction publique, diss., Parijs, 1901. 
OPPENHEIM, Mr. J., Het Nederlandsch Gemeenterecht, 3 dIn., 5e dr., Haar-
lem, 1928 (bew. v. d. Pot). 
PETERS, HANS, Ehrenbeamte, Handb. d. d. Staatsr., Dl. lI, § 70, bldz. 100-107. 
337 
POELJE, Mr G. A. VAN, Beginselen van Nederlandsch Administratief Recht, 
Alphen aJd Rijn, 1927. 
PROEVE van een Wetsontwerp, 1903, van den Bond ter verkrijging eener 
wettel. regeling v. d. Rechtstoestand der Burgerlijke Ambtenaren, met 
wijzingen van 1910. 
REHM, HERMANN, Die rechtliche Natur des Staatsdienstes nach deutschem 
Staatsrecht, in HIRTH'S Annalen des deutschen Reichs, 1884/85, Leipzig. 
RÖHLKE, ERICH, Die rechtlichen Grenzen für die politische Betätigung der 
Beamten des Reichs und Preuszens, di ss. Halle, 1933. 
ROTHENBÜCHER, KAaL, Das Recht der freien Meinungsäuszerung, Veröffentl. 
der Vereinigung der deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 4, 1928. 
RoussEAu, THÉoDuLE, Essai d'une théorie de la fonction et des fonction-
naires de fait, diss. Parijs, 1914. 
RUTGERS, Mr V. H., Het Overheidsbedrijf, Procesverbaal 2e Christ. Soc. 
Congres, 1919, bldz. 60-81. 
SAVORNIN LOHMAN, Mr A. F. DE, Onze Constitutie, le dr., Utrecht, 1901; 
2e dr., 1907. 
SCHEPPER, Mr J. M. J., Het begrip "ambtenaar" in het Strafrecht, Tijdschr. 
voor Strafr., DI. XLIV, afl. 1-2, 1934. 
SCHLEWEIS, WILLY, Das Recht der Beamten auf freie Meinungsäuszerung 
und politische Betätigung, diss. Heidelberg, 1929. 
SCHMIDT-LEONHARDT, HANS, Insbesondere das Dienststrafrecht, Handb. d. d. 
Staatsr., Dl. 11, § 65, bldz. 49-67. 
--, Die Angehörigen der Wehrmacht, Handb. d. d. Staatsr., Dl. 11, § 68, 
bldz. 86-91. 
SCHMIDT, RICHARD, Die Bürokratisierung des modernen England und ihre 
Bedeutung für das heutige deutsche Behördensystem, Leipzig, 1932. 
SCHMITT, CARL, Verfassungslehre, München en Leipzig, 1928. 
SCHOEN, PAUL, Deutsches Verwaltungsrecht, in: Enzyklopädie der Rechts-
wissenschaft (v. HOLTZENDORF en KOHLER), Bd. 4, 7e dr. 1914, bldz. 193 sqq. 
SCHOLTEN, P., Personenrecht, ASSER'S Handleiding tot de Beoefening van het 
Nederlandsch Burgerlijk Recht, Dl. I, 6e dr., 1929. 
SCHRÖDER-VON KÜNSZBERG, Deutsches Rechtswörterbuch, Weimar, 1914-1932. 
--, Lehrbuch der deutschen Rechtsgeschichte, Berlijn en Leipzig, 1922. 
SCHWEITZER, WILLY, Die Beamtenorganisationen in Deutschland und ihre 
Stellungnahme zu der Beamtenfrage, diss. Würzburg, 1928. 
SCHWERTFEGER, WOLRAD, Die Theorie der Beamtenanstellung unter besonde-
rer Berücksichtigung der Lehre vom zweiseitigen Verwaltungsakt, diss. 
Göttingen, 1927. 
SEEL, HANNS, Die Neuordnung des Beamtenrechts, Berlijn, 1933. 
--, Erneuerung des Berufsbeamtentums, Berlijn, 1933. 
-- en KRAUSE, Dr ARTH., Die Behördenangestellte im neuen Reich, Ber-
lijn, 1933. 
338 
SEVERIJN, Dr J., De Ethiek van Brunner, Antirevol. Staatk., 3-mnd. org., 
1936. 
SINZHEIMER, H., Arbeitsrecht, in Handwörterbuch der Staatswissenschaften, 
Bd. I, 4e dr., Jena, 1923. 
SMEENK, C., Christelijk Sociale Beginselen, Dl. I, 1934. 
SMEND, RUDOLF, Das Recht der freien Meinungsäuszerung, Veröffentl. der 
Vereinigung der deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 4, 1928. 
SÖLCH, OTTO, Insbesondere Besoldungen und Hinterbliebenenversorgung, 
Handb. d. d. Staatsr., Dl. 11, § 66, bldz. 68-76. 
STAHL, F. J., Die Philosophie des Rechts, Dl. 11, Rechts- und Staatslehre, 
2e dr., Heidelberg, 1846. 
STAÏNOF, P., Le Fonctionnaire, Paris, 1933. 
STEIN, Dr LORENZ, Die vollziehende Gewalt, 1e deel van: Die Verwaltungs-
lehre, Stuttgart, 1869. 
STIER-SOMLO, Amt und Ämterrecht, in "Handwörterbuch der Rechtswissen-
schaften" , Berlin und Leipzig, 1926, Band I. 
STOl<:, J. A. VAN DER, De Rechtstoestand der Gemeenteambtenaren, diss. 
Leiden, 1919. 
STRUYCKEN, Mr Dr A. A. H., Het Staatsrecht van het Koninkrijk der Neder-
landen, Dl. V v. d. Verzamelde Werken, 2e dr., Arnhem, 1928. 
THoMA, RICHARD, Das System der subjektiven öffentlichen Rechte und Pflich-
ten, Handb. d. d. Staatsr., Dl. 11, § 102, bldz. 607 sqq. 
TRAUTMANN, HANS, Der Rechtscharakter der Beamtenanstellung unter be-
sonderer Berücksichtigung der neuesten Rechtsprechung, diss. Jena, 1929. 
TRIEPEL, HEINRICH, Quellensammlung zum deutschen Reichsstaatsrecht, 5e 
dr., Tübingen, 1931. 
VAN URK en DONNER, De Ambtenarenwet 1929, Alphen a.d. Rijn, 1931. 
VANTROYS, PAUL, Etude sur l'Etat des fonctionnaires, di ss. Parijs, 1899. 
VERVIER, Meinungsäuszerungsfreiheit und Beamtenrecht, Arch. d. öff. Rechts, 
N.F. 6, 1924. 
VERWIJS, E. en J. VERDAM, Middelnederlandsch Woordenboek, 1885. 
VOGELS, Dr A., Willensmängel bei der Beamtenanstellung, Verwaltungsarchiv, 
Bd. 27, 1919. 
- -, Der Kommunalbeamtenbegriff des preussischen Rechts, Verwaltungs-
archiv, dl. 31, 1926. 
VOLLENHOVEN, Dr D. H. TH., Het Calvinisme en de Reformatie der Wijs-
begeerte, Amsterdam, 1933. 
VOS DE WAEL, A. J. M., De Commissaris des Konings in de Provincie, diss. 
Utrecht, 1888. 
VRIES, J. DE, Zes opstellen over de Ambtenaarsbeweging, Uitg. Bond ter verkr. 
eener wettel. regeling v. d. Rechtstoestand der Burgerlijke Ambtenaren, 
1909. 
VRIES, M. DE en A. KLUYVER, Woordenboek der Nederlandsche Taal, 1898. 
339 
WALDECKER, LUDWIG, Entwicklungstendenzen im deutschen Beamtenrecht, 
Arch. d. öff. Rechts, N.F. 7, 1924. 
WEBER, MAx, Parlament und Regierung, afz. uitg. 1918; ook in Gesamte 
politische Schriften, 1921. 
WERTHElMER, R., Les syndicats de fonctionnaires, Parijs, 1906. 
WIERDA, S., De Verhouding van Ambtenaar en Arbeidscontractant in het 
tegenwoordige Ambtenarenrecht, diss. Leiden, 1936. 
ZEVENBERGEN, Mr CORN., Enkele opmerkingen over het gemengde publiek-
private bedrijf, di ss. A'dam, V. D., 1920. 
Rechterlijke beslissingen, Ministerieele en Parlementaire stukken, enz., 
zijn in deze lijst niet genoemd. Men vindt ze in den tekst op voldoende wijze 
aangeduid. 
STELLINGEN 
I 
In plaats van den strijd om de rechten van den individueelen 
ambtenaar is in de laatste j aren het vraagstuk van de plaats van 
het "Beamtentum" als zoo danig in den modernen staat meer op 
den voorgrond gekomen. 
11 
Of in de ambtsuitoefening een heerschappij-element van den 
eenen mensch over den anderen ligt, is voor het begrip ambt van 
geen beteekenis. 
111 
Onjuist is de opvatting van SCHWERTFEGER (Die Theorie der Be-
amtenanstellung unter besonderer Berücksichtigung der Lehre vom 
zweiseitigen Verwaltungsakt, diss. Göttingen, 1927, bldz. 29), dat 
naar de leer van de "zweiseitigen Verwaltungsakt" deze "Verwal-
tungsakt" bij het ontbreken der toestemming van kracht blijft tot 
zij wordt opgeheven. 
IV 
De in den modernen staat vrijwel algemeen geëischte, tusschen 
de overheid en den aan te stellen ambtenaar tot stand komende 
vrijwillige rechtsbetrekking moet niet worden gezien en gecon-
strueerd als een gevolg eener vermogensrechtelijke overeenkomst 
in den zin van het burgerlijk recht. 
V 
De Ommelander collatierechten zijn bij de Grondwetsherziening 
van 1922 afgeschaft. 
W. P. BERGHUIS 
VI 
Bij het onderwijs in het Romeinsche Recht moet de band met 
het hedendaagsche recht in voldoende mate tot uitdrukking komen. 
VII 
De verhouding tusschen predikant en kerkeraad is niet te be-
schouwen als een arbeidsovereenkomst ingevolge het Burgerlijk 
Wetboek. 
VIII 
Niet te aanvaarden is de meening van Mr F. G. SCHELTEMA (Ne-
derlandsch Burgerlijk Bewijsrecht, Dl I, 1934, bldz. 21), dat de 
rechter bij verstek slechts bewijs kan vragen, wanneer de onge-
grondheid van den eisch uit de dagvaarding zelf blijkt. 
IX 
De bevoegdheden, door de Faillissementswet aan den rechter-
commissaris toegekend ten aanzien van het toezicht op het geldelijk 
beheer van den curator, bieden voldoende mogelijkheden tot een 
juiste controle van dat beheer. 
X 
De doorwerking der nation,aal-socialistische beginselen in 
Duitschland op strafrechtelijk gebied beteekent een ernstig gevaar. 
XI 
De Officier van Justitie is verplicht de hem door den verdachte 
ingevolge artikel 263, eerste lid, Wetboek van Strafvordering, met 
inachtneming van het bepaalde in het tweede lid van dat artikel 
jO-artikel 260, tweede lid, opgegeven getuigen op de in artikel 280, 
eerste lid, van dat wetboek 'bedoelde lijst van getuigen te plaatsen. 
XII 
Ten onrechte noemt Prof. EIGEMAN, in "CoLIJN, de verbinding van 
THORBECKE en GROEN", den strijd tusschen THORBECKE en GROEN 
van weinig gewicht. 
XIII 
De huidige internationale verhoudingen wettigen niet het door 
Nederland verlaten van de thans gevolgde actieve handelspolitiek. 
XIV 
De richtlijnen, door Mr Dr G. VAN DEN BERGH aangegeven in "De 
democratische Staat en de niet-democratische partijen" (inaugu-
reele rede, Amsterdam, 1936), zijn in strijd met de gedachte der 
democratie. 
XV 
Het is ten zeerste gewenscht, dat in de anti-revolutionaire op-
vattingen inzake het vraagstuk van de taak der overheid met be-
trekking tot de religieus-zedelijke normen meer klaarheid wordt 
gebracht. 

